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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu um extenso rol de Direitos Fundamentais a ser
perseguido pelo Estado Brasileiro, traduzindo um ideal de Estado Social que orienta a
definicdo das Politicas Publicas num ambiente de federalismo cooperativo, cujas funcdes
estatais devem ser exercidas no ambito das esferas de competéncias constitucionalmente
definidas para cada ente e instituicdo que o integra, que tém no ordenamento juridico o0s
norteadores e limitadores para 0 seu exercicio, e que demanda arrecadacdo de meios para seu
financiamento, impondo o dever de prestacdo de contas desses meios, a serem controlados
pela sociedade e por instituicdes publicas incumbidas do exercicio deste controle. No Brasil,
ao definir o modelo “Tribunais de Contas”, a CRFB/1988 outorgou diretamente a essas
instituicGes autbnomas as competéncias de controle externo da Administracdo Publica, que
devem ser regularmente exercidas. Tendo em vista que o funcionalismo publico é essencial
para o funcionamento do Estado, visto que sdo os agentes publicos que materializam, de fato,
as funcgdes estatais, e considerando que o gasto com pessoal ativo e inativo representa
significativa parcela da receita publica, em alguns entes ultrapassando, inclusive, o limite
definido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, esta pesquisa exploratoria se propde a
relacionar os cargos publicos com a atividade financeira do Estado e qual a extensdo da
competéncia fiscalizadora dos Tribunais de Contas nesse contexto, sem perder de vistas 0
principio da segregacdo de funcdes estatais. Partindo do exame da estruturacdo organica do
Estado definida pela CRFB/1988, dos direitos fundamentais, notadamente a seguranca
juridica e a boa administracdo publica, e do regular funcionamento dos Tribunais de Contas,
tendo em vista aspectos constitucionais e fiscais relacionados aos cargos publicos, as
competéncias dos Tribunais de Contas quanto a matéria nao se limitam a registros de atos de
pessoal, mas alcancam aspectos legitimidade e regularidade da despesa, cuja importancia e
representatividade podem impactar na higidez fiscal e na sustentabilidade das politicas
publicas, bem como na credibilidade e na seguranca juridica que deve pautar a relacdo
funcional da Administracdo com os agentes publicos, e a relacdo controladora dos Tribunais

de Contas com o0s agentes jurisdicionados e com a sociedade.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Controle. Controle Externo. Cargos Publicos. Seguranca
Juridica; Equilibrio Fiscal. Democracia. Tribunais de Contas.



ABSTRACT

The Brazilian 1988 Federal Constitution instituted a long list of Fundamental Rights to be
persecuted by the Brazilian State, as an ideal of social state, which should be a guide to the
public policies on a cooperative federalism environment, whose state functions must be
exercised within the scope of competences constitutionally defined for each integrated entity
and institution. They should find on the legal order the guides and limiters for its exercise,
requesting the collection of funds for its financing, imposing the duty of accountability for
these means to be controlled by society and by public institutions, which are responsible for
exercising this management. In Brazil, by defining the Courts of Accounts model, the
CRFB/1988 directly granted these autonomous institutions powers of external control over
the Public Administration, which must be regularly exercised. Bearing in mind that the civil
service is essential for the State functioning, since the public agents are the ones who actually
materialize the state functions, and considering that spending on active and inactive personnel
represents a significant portion of public revenue, some entities even exceeding the limit
defined by the Fiscal Responsibility Law, this exploratory research proposes to relate public
positions and State's financial activity, looking for the extent of the auditing competence of
the Courts of Auditors, without losing sight of the principle of State functions segregation.
Analyzing the organic structure of the State defined by the CRFB/1988, of fundamental
rights, notably to legal security and good public administration, and the regular functioning of
the Courts of Auditors, observing constitutional and fiscal aspects related to public office, the
Courts of Auditors competences on the matter are not limited to records of personnel acts, but
they achieve aspects of legitimacy and regularity of expenditure, whose importance and
representativeness may impact fiscal healthiness and the sustainability of public policies, as
well as the credibility and legal certainty that should guide the functional relationship of the
Administration with public agents and the controlling relationship of the Courts of Auditors

with jurisdictional agents and the society.

Keywords: Public policy. Control. External Control. Public Office. Legal Security. Fiscal
Balance; Democracy. Courts of Auditors.
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1 INTRODUCAO

O gerenciamento das finangas publicas representa um iniludivel desafio. Dentre
inimeras raz6es que poderiam ser mencionadas, sobressai o fato de que a atividade financeira
do Estado ndo se presta a mera sustentacdo de uma estrutura burocratica, mas volta-se a
assegurar direitos sociais e individuais, ideais de bem-estar, igualdade e dignidade que a
Constituicao Federal de 1988 tracou para o Estado Democratico Brasileiro.

Esses ideais devem ser viabilizados mediante a unido de entes autbnomos, nos
termos da Constituicdo, reunidos em torno de um pacto federativo, definido’ como o
“conjunto de dispositivos constitucionais que configuram a moldura juridica, as obrigacdes
financeiras, a arrecadagao de recurso e os campos de atuagao dos entes federados”.

Assim, as estratégias de atuacao estatal devem estar alicercadas na persecucao dos
Direitos Fundamentais previstos na Constituicdo Federal, que as orientam e se traduzem na
forma de Politicas Publicas, implementadas num ambiente de federalismo cooperativo, ou
seja, no @mbito das respectivas esferas de competéncias constitucionalmente definidas para
cada ente e instituicdo que o integra, visto que, como toda atuacdo estatal no contexto de um
Estado Democratico de Direito, o ordenamento juridico, a um sé tempo, orienta e limita seu
exercicio, além de definir meios arrecadados da coletividade para seu financiamento.

Segundo Speck (2018), sendo os direitos fundamentais, a0 mesmo tempo,
condicdo de existéncia e fim de um Estado Democratico de Direito, sdo eles as pautas
diretivas que orientam a atuacdo publica e privada, sobretudo em periodo de instabilidades.
Ocorre que 0s recursos publicos sdo limitados diante das copiosas demandas sociais, impondo
que sua aplicacdo seja otimizada e orientada aos interesses da coletividade, e que o resultado
dessas decisfes/gerenciamento seja demonstrado, a fim de conquistar e preservar a confianca
dos detentores do poder e mantenedores do aparato estatal, conferindo legitimidade a essa
relagcdo, consubstanciado no dever constitucional de prestar contas insculpido no art. 70,
paragrafo unico, da Lei Maior.

Tomando os ensinamentos do professor Heleno Torres (2014, p. 150/151), toda
atividade advinda da competéncia financeira também impde a existéncia de uma estrutura de
controles, visto que o papel de um Estado Democratico vai alem das fungdes politico-
legislativa e administrativa, que define, escolhe, gerencia e implementa politicas publicas, ndo

se esgotando, portanto, no ato normativo ou administrativo que cumpre a decisdo politica de

*https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/pacto-federativo
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escolha, cuja permissdo ou obrigagdo se origina na Constituigdo, “que alimita segundo
procedimentos, controles e finalidades a serem alcancadas”.

E que as tarefas e responsabilidades foram distribuidas entre 6rgdos, poderes e
entes federados visando a alcancar os propdsitos do Estado, inclusive quanto aos meios
necessarios para sua realizagdo, de modo cooperativo e complementar, o que referido autor
chama de “funcdes de integracdo e organizacdo”, mediante divisdo que estd adstrita aos
controles e limitagbes inerentes ao modelo republicano e que coloca a sociedade no centro
dessa relacdo.

A Lei Maior que rege a Republica, portanto, organizou o Estado, distribuiu o0s
papeis e limitou as atuacdes, tragcando estruturas voltadas atender aquilo que os interesses da
coletividade impdem para o alcance dos Direitos Fundamentais, os quais materializam o rol
de prioridades definido para orientar as acOes estatais, e cuja concretizacdo, por Gbvio,
demanda a submissdo a normas e o emprego de recurso proporcionalmente a demanda alusiva
aos direitos que se busca efetivar.

Essa atividade financeira do Estado deve, assim, ser controlada pela sociedade e
pelas instituicdes publicas cujas fungdes voltam-se ao exercicio desse controle, e, para tanto, a
Constituicdo também tracou uma estrutura de controle externo da Administracdo Publica —
que, portanto, ndo integra o objeto controlado —, no modelo Tribunal de Contas, cuja
fiscalizacdo imparcial ¢ premissa da atuacdo da propria Administracdo no contexto da
Republica, “chave-mestra para a realidade de um Estado forte, promotor do cidaddo”
(FRANCA, 2016).

Ensina Viana (2019) que, apesar de a Constituicdo Federal de 1988 ndo trazer
expressamente como direito fundamental, o controle é insito ao Estado Democratico de
Direito, na medida em que se constitui instrumento limitador do proprio poder estatal,
servindo como meio idéneo para evitar que abusos venham a ser cometidos em detrimento da
regular atuacdo da Administracdo Piblica, conclusdo essa que se extrai do proprio art. 5°, §202
da CRFB/88, de cujo teor se infere que o Legislador Constituinte ndo optou por um rol
taxativo de direitos fundamentais.

O autor conclui que, sendo o cidaddo detentor do direito fundamental a um efetivo
sistema de controle, o regular funcionamento dos Tribunais de Contas deve ser considerado

um direito fundamental implicito, na medida em que sua atuacdo na fungdo de controle

2§ 20 Os direitos e garantias expressos nesta Constituicio ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte.
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externo da Administracdo Publica impacta no atendimento das demandas do cidaddo,
mantenedor e destinatario da atuacdo estatal (VIANA, 2018, p. 23).

Toda essa discussdo se atrela ao dever de prestar contas, expressamente previsto
na Constituicdo Federal de 1988, insito ao estado democratico e imposto a todos os que
manejam recursos da coletividade. Registre-se que o dever de prestar de contas ndo trata
somente de demonstrar como se deu formalmente a aplicacdo/gerenciamento dos recursos,
mas que eles foram bem aplicados, sob uma 6tica também de legitimidade.

A estruturacdo do Estado definida a partir da Constituicdo Federal de 1988 serd o
ponto de partida da abordagem do presente trabalho: o panorama intentado pela Lei Maior,
sob os aspectos de financiamento e funcionamento, as fun¢Bes publicas que definiu
materialmente e dividiu entre 6rgdos integrantes da estrutura estatal, a competéncia para
desempenhéa-las dentro dos contornos previstos e, por fim, fragmentadas e atribuidas
legalmente a cargos ou fungdes publicas, ocupados por agentes publicos que neles estejam
regularmente investidos, na forma da lei, e como se da o controle dessas ocupacgdes pelos
Tribunais de Contas, sob quais perspectivas.

No ano 2000, foram estabelecidas normas gerais de financas publicas® por meio
da publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Complementar n° 101/2000, editada
com fundamento nos arts. 163, incisos | a IV, e 169 da Constituicdo Federal de 1988. Ao
definir regras voltadas ao equilibrio fiscal para todas as esferas de governo, a LRF atribuiu
aos Tribunais de Contas relevante papel no alcance dos objetivos por ela definidos, inclusive
guanto aos limites de despesa com pessoal, ampliando, assim, suas competéncias por
introduzir novas hipdteses para reprovacdo de contas e aplicacdo de sancgdes.

Ocorre, contudo, que a eficacia desses objetivos pode encontrar entraves na
medida em que a implementacdo, a operacionalizacdo e a interpretacdo da LRF e normas
associadas sdo descentralizadas e assimétricas, em cada um dos mais de trinta Tribunais de
Contas estaduais e municipais no Brasil (NUNES; MARCELINO; SILVA, 2019).

Assim, sem olvidar das sucessivas crises e dificuldades enfrentadas ao longo da
historia da nossa Republica em matéria de financas e economia, o fato é que, nos Gltimos

anos, o assunto “crise fiscal” ganhou espaco na midia e no discurso dos gestores publicos.

SArt. 1°Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal, com amparo no Capitulo 11 do Titulo VI da Constituigdo.

8 10 A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a a¢do planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rendncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e inscri¢cdo em Restos a Pagar.
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Esse panorama se revelou bastante evidente mais precisamente no contexto das
discussbes em torno do Regime de Recuperacdo Fiscal, aprovado pela Lei Complementar
159/2017, criado pela Unido para fornecer instrumentos para o ajuste de contas dos Estados
com grave desequilibrio financeiro; no cenario que envolveu o periodo eleitoral de 2018,
quando os entdo chefes de poderes executivos tentavam sustentar a aparéncia de um cenério
de equilibrio fiscal; e agora ao longo 2019, quando governadores eleitos assumiram 0s
mandatos e descortinaram situacdes financeiras e fiscais alarmantes, pelo que teceram severas
criticas ndo sO aos seus antecessores, mas também aos Tribunais de Contas, tendo em vista as
competéncias de controle externo outorgadas a essas instituigdes, guardids da higidez das
contas publicas.

De uma maneira geral, a crise fiscal agravou a crise de legitimidade nas
instituicBes pablicas, resvalando na confianca que a sociedade deve ter no Estado e que deve
ser por ele tutelada. No periodo, ndo foram raros os casos de atrasos nos pagamentos de folhas
de salérios do funcionalismo publico em diversos entes federados®, que deixaram de honrar
tempestivamente com suas obrigacdes legais relacionadas a contraprestacdo pecuniaria pelos
servicos tomados dos servidores publicos, definida como despesa obrigatéria de carater
continuado para o ente, nos termos do art. 17 da LRF.

Nesse interim, a midia noticiou atrasos nos pagamentos dos salarios nos estados
do Rio de Janeiro®, com constantes atrasos e parcelamentos entre 2016 e 2018; Rio Grande do
Norte®, que foi intimado pelo Tribunal de Justica a realizar os pagamentos acrescidos de juros
e correcdo monetaria; Minas Gerais’, que vem atrasando e pagando os salarios de forma
parcelada; Goias®, que comecou a atrasar salarios de 2018 e ainda possui pendéncias de
pagamento para algumas categorias; e Rio Grande do Sul®, cujos servidores chegam a

amargar 3 anos e meio de atrasos e parcelamentos?, chegando o estado a ser condenado em

*https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/04/cem-dias-apos-posse-estados-em-crise-parcelam-salarios-e-
paralisam-obras.shtml.
*https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2018/08/11/funcionarios-de-10-unidades-de-saude-do-rio-estao-
com-salarios-atrasados.ghtml
®https://agorarn.com.br/cidades/governo-do-rn-vai-ter-que-pagar-salarios-atrasados-com-juros-e-correcao-
monetaria/
"https://g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2018/08/01/governo-de-minas-atrasa-parcela-de-salario-de-
servidores-mais-uma-vez.ghtml
®https://g1.globo.com/go/goias/noticia/2019/01/18/apos-reuniao-governo-de-goias-e-servidores-seguem-sem-
acordo-para-pagamento-do-salario-de-dezembro.ghtml
*https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2019/07/08/servidores-do-rio-grande-do-sul-sofrem-com-atraso-de-
pagamentos.ghtml
https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2019/07/08/servidores-do-rio-grande-do-sul-sofrem-com-atraso-
de-pagamentos.ghtml
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1,2 mil processos por danos morais em decorréncia do atraso de salérios, com indenizagdes
individuais em torno de 3 mil reais cada, suspensos por forca de recurso da PGE.

No estado do Ceara, ainda em 2017, um levantamento feito pela Associacdo dos
Municipios do Cear4 — APRECE revelou dados posteriormente veiculados na imprensa®*
acerca da crise financeira nas Prefeituras do Estado no segundo semestre daquele ano: 45%
delas ndo estavam conseguindo pagar servidores em dia, 50% estavam atrasando folha de
profissionais contratados e 75% estavam em débito com fornecedores.

Sabe-se que funcionalismo publico é essencial para o exercicio das competéncias
do Estado, por serem os agentes publicos os responsaveis pelo desempenho das atribuicGes
que concretizam fungOes estatais, materializam a prestacdo de servigos publicos, tragam,
implementam e executam as politicas publicas. Assim, ndo se pode olvidar que, naturalmente,
0 gasto com pessoal ativo e inativo demande significativa parcela da receita publica, com
tendéncia de crescimento para os préximos anos, conforme dados contidos na publicacdo
intitulada “Exposi¢cdo da Unido a Insolvéncia dos Entes Subnacionais”, apresentada pela
Secretaria do Tesouro Nacional, em 2018, que analisou 0 comportamento das despesas com
pessoal por estado entre os anos de 2005 e 2016.

Referida publicagéo destaca que a tendéncia de crescimento do comprometimento
da receita dos estados com pessoal tende a prejudicar o funcionamento dos servi¢os basicos
dos governos estaduais, pressionando os recursos para as demais despesas relacionadas a
execucdo de politicas publicas (que envolvem gastos com mao-de-obra de terceiros,
investimentos, material de consumao, entre outros).

Outrossim, registre-se a dificuldade de reduzir despesas com pessoal ap6s
constituidos os direitos que Ihes respaldam, tanto na atividade quanto na inatividade, de modo
que a preocupacdo com a regularidade e legitimidade dessas despesas € medida que se impde,
de sorte a ndo prejudicar os demais investimentos e obrigacdes legais do ente, dentre as quais,
inclusive, a de honrar compromissos juridicos legitimos firmados com seus agentes publicos,
inerentes a contraprestacdo pecuniaria pelos servicos prestados, correspondente aos direitos a
que fazem jus enquanto ativos, inativos e que ainda podem ensejar a instituicdo de pensoes, 0s
quais dependem de respaldo financeiro e legal aptos a conferirem seguranca juridica a
relacao.

Essas duas perspectivas norteardo o desenvolvimento do presente trabalho

académico, quais sejam, de um lado, o equilibrio fiscal, e, do outro, a seguranga juridica,

https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/editorias/regiao/prefeituras-50-tem-atraso-salarial-1.1840088
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voltando-se a pesquisa a examinar qual o papel dos Tribunais de Contas neste contexto,
quanto a fiscalizacdo de aspectos afetos a regularidade da criagdo ocupacgdo e alteracdo em
regimes juridicos que importem em aumento de vantagens e transformacfes de cargos
publicos, e, consequentemente, na relacdo juridica mantida com os agentes publicos.

Em outras palavras, a presente pesquisa ird4 investigar, com esteio nas
competéncias constitucionalmente outorgadas aos Tribunais de Contas, o alcance do controle
que pode ser exercido pelos Tribunais de Contas em matéria de cargos publicos, para além
daquela expressamente prevista no inciso Il do art. 71 da CRFB/1988 — apreciar, para fins de
registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes —, embora essa competéncia também seja
abordada neste trabalho, tendo em vista o que se busca concretizar.

E de se ressaltar que o legislador constituinte originario, ao tratar dos registros de
atos de admissdo de pessoal “a qualquer titulo”, ndo deixou duvida de que referida
competéncia ndo se restringe ao primeiro provimento, confiando aos Tribunais de Contas
também uma atuacdo em face de possiveis provimentos derivados, ilegitimos, tal qual a
ascensdo funcional, a partir de atos legais ou infralegais que devem resultar em novo ato de
admisséo.

Diante do rol de competéncias controladoras elencadas nos incisos do art. 71 da
CRFB/88, os Tribunais de Contas restringirem sua atuagao a registros de primeiro provimento
e concessao de aposentadoria acarreta um verdadeiro vacuo fiscalizatério na vida funcional do
agente, com reflexo até na sua propria seguranca juridica, pois ele pode vir a ser surpreendido
com a negativa do registro do ato de sua passagem pra inatividade em razdo de algum
acontecimento ilegitimo/irregular promovido nesse interim, que se prolongou ao longo do
tempo e poderia ter sido evitado/corrigido mediante atuacdo tempestiva nos casos concretos.
Situacdes assim impactam, inclusive, no equilibrio fiscal das contas publicas, problematizacao
que se busca compatibilizar a partir de uma andlise das competéncias atribuidas a essas
instituicOes de controle externo da Administracdo Publica, inclusive aquelas previstas na Lei
de Responsabilidade Fiscal, considerando a doutrina e a jurisprudéncia correlatas.

Pelo exposto, reitere-se que um dos fatores que impulsionou a realizacdo deste
trabalho foi a possibilidade de se operarem, na préatica, profundas alteracfes durante a vida
funcional do agente — e o foco aqui sdo aqueles com vinculo estatutario —, cujas leis podem
acarretar despesas lesivas aos cofres publicos pela inobservancia dos preceitos constitucionais

e das condicdes estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Buscar-se-4 aferir o papel dos Tribunais de Contas quanto ao controle dessas
despesas, para além da competéncia para apreciar atos de admissdo e aposentadoria (art. 71,
I1l, CRFB/1988) e do acompanhamento dos limites de despesa com pessoal (art. 59, §81°, Il e
82° da LRF), com vistas a contribuir com o equilibrio fiscal, a seguranga juridica e a boa
gestdo publica.

O primeiro capitulo abordara o referencial tedrico relacionado a estruturacéo do
Estado Democréatico Brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988, contextualizado as
funcbes do Estado para o alcance dos objetivos tracados pela Lei Maior, notadamente quanto
ao rol de direitos fundamentais, a logica da atividade financeira do Estado para viabilizar as
Politicas Publicas, o papel dos Tribunais de Contas para a democracia brasileira, considerando
as competéncias de controle externo da Administracdo Publica que Ihes foram
constitucionalmente outorgadas e sua configuracdo institucional definida viabilizar
funcionamento regular e efetivo no alcance do seu mister de proteger as financas publicas e a
probidade na gestdo fiscal, sem descuidar das garantias processuais dos que estdo sujeitos ao
controle pelo Tribunal de Contas.

Também com lastro na Constituicdo Federal de 1988, o segundo capitulo
apresentara aspectos conceituais acerca dos cargos, empregos e fun¢des publicos integrantes
da estrutura estatal para o desempenho das atividades incumbidas aos érgdos e entidades do
Estado. Considerando o objeto desta pesquisa académica, a légica tragada pela CRFB/1988
para a investidura e ocupacdo dos cargos publicos, os limites constitucionais para
transformacdo de cargos e as condi¢cbes para a geracdo de despesas com pessoal,
contextualizando o impacto da despesa com o funcionalismo publico na atividade financeira
do Estado, durante os periodos de atividade e a inatividade do agente pubico, buscando
elucidar a importancia da matéria para a higidez das financas publicas

Considerando o escopo desta pesquisa, o principal foco volta-se aos cargos
publicos efetivos, que representam para o Estado despesas obrigatorias de carater continuado.

A parte final do trabalho, consignada no capitulo 3°, busca referenciar a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido e do Poder Judiciario, em especial do
Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica, para aprofundar como tém sido
executadas as competéncias dos Tribunais de Contas quanto ao controle em materia de cargos
publicos, colacionando doutrina especializada e decisdes com intuito de aferir o alcance e 0s
limites para a efetivacdo das suas competéncias.

Tentar-se-a demonstrar que a competéncia dos Tribunais de Contas, que podem

fazer controle de legitimidade, ndo se limita a apreciar atos de admissdo — embora o alcance
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dessa expressdo seja amplo — e concessdo de aposentadoria, ou acompanhar montantes de
despesa total com pessoal para fins de apuragdo quantitativa dos limites, com vistas a higidez
das contas publicas e sustentabilidade das politicas publicas, primando pela seguranca juridica
na relacdo da Administracdo com os agentes publicos, e dos Tribunais de Contas com 0s
agentes jurisdicionados.

Importa ressaltar que o presente trabalho ndo tem intencéo de esgotar o assunto ou
propor manuais de qualquer sorte para procedimentalizar trabalhos de fiscalizagdo, mas sim
de explorar a matéria e sistematizar provocacfes que possam ser capazes de induzir reflexdes
que venham a contribuir com uma maior efetividade no controle da atividade financeira do
Estado e de legitimidade em matéria de cargos publicos, mediante o desempenho da funcéo de
controle externo da Administracdo Publica conferida aos Tribunais de Contas no Estado
Democratico Brasileiro, guardides de bens e valores pablicos, da responsabilidade na gestdo
fiscal, indutores de aperfeicoamento na gestdo publica, com relevante potencial contributivo
na persecucao de direitos fundamentais.



18

2 CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E AS FUNCOES DO ESTADO
BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada, representa
o grande marco brasileiro para a cidadania e para os direitos humanos, pois, pela primeira vez
na nossa historia, a sociedade pdde participar diretamente do debate e da elaboragdo da Lei
Maior que rege a Republica, em processo de formulacdo que indicou significativa ruptura
com o tradicional autoritarismo, vigente até entdo, partindo para um compromisso com ideais
de bem-estar, igualdade e dignidade.

Dentre os fundamentos da nossa Republica democratica, insculpidos no art. 1° da
Constituicdo™, estdo a cidadania e a dignidade da pessoa humana, elementos centrais da
atuacdo estatal, devidamente reforcados nos objetivos fundamentais'®, de cuja leitura é
possivel extrair que nossa Republica se assenta em torno da busca por uma sociedade justa,
igualitaria, com a reducdo das desigualdades sociais e promocao do bem de todos, em sintese,
a ser viabilizada pelo Estado em uma estrutura construida mediante a unido de entes
auténomos, nos termos da Constituic&o, reunidos em torno de um pacto federativo, definido™*
como o “conjunto de dispositivos constitucionais que configuram a moldura juridica, as
obrigacOes financeiras, a arrecadacao de recurso e os campos de atuagdo dos entes federados”.

O rol de direitos de direitos fundamentais definido pela Lei Maior da Republica
traduz as prioridades do Estado, a serem viabilizadas mediante Politicas Publicas, conforme
definido mais adiante, impondo a existéncia de recursos em extensdo proporcional, a serem
gerenciados na persecucdo destes objetivos que se intenta alcangar, caracterizando a atividade
financeira do Estado, que deve ser gerenciada e controlada com vistas & sustentabilidade fiscal

e ao sucesso do federalismo cooperativo. Sobre o tema, Torres (2014) assim se manifesta:

12 Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
| - a soberania;
Il - a cidadania
Il - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicéo.
13Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo.
Yhttps://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o0-assunto/pacto-federativo


about:blank

19

A partir dos “fins” constitucionais do Estado, surge a demanda da Constituicdo pelos
“meios” para sua concretizagdo. Nesse particular, a atividade financeira do Estado
confirma-se como aquele meio permanente e controlavel por parte da decisdo
politica, segundo as limitagdes da Constituicdo, para a permanente construcdo do
Estado Democratico de Direito (TORRES, 2014, p. 87).

Este capitulo se ocupa de abordar referencial tedrico relacionado a estruturacdo do
Estado Democratico Brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988, contextualizado as
funcbes do Estado para o alcance dos objetivos tracados pela Lei Maior, notadamente quanto
ao rol de direitos fundamentais, a légica da atividade financeira do Estado para viabilizar as
Politicas Publicas, o papel dos Tribunais de Contas para a democracia brasileira, considerando
as competéncias de controle externo da Administracdo Publica que Ihes foram
constitucionalmente outorgadas e sua configuracdo institucional, definida viabilizar seu
funcionamento de forma regular e efetiva no alcance do seu mister de proteger as financgas
publicas e a probidade na gestdo fiscal sem descuidar das garantias processuais das partes

controladas.

2.1 Consideracdes sobre direitos fundamentais e politicas publicas

Passados mais de 30 anos da promulgacdo do marco da democracia brasileira, fato
é que a prestacdo de servicos publicos ainda esta aquém das expectativas e necessidades, e as
politicas publicas, que tém por objetivo, direta ou indiretamente, perseguir a concretizagdo de
direitos fundamentais, ainda ndo respondem com eficiéncia as inimeras demandas sociais, 0
gue gera um sentimento de descrédito dos cidaddos nas instituices democraticas, embora
apéiem a democracia (MOISES, 2005). Essa desconfiancase agrava em um contexto de
problemas fiscais, gerando clima de insatisfacdo social para com a maquina publica, eis que
os cidaddos sentem que ndo recebem servicos publicos e politicas condizentes com a carga
tributaria que Ihes é cobrada com vistas a manter o aparato estatal.

Em 2018, um estudo desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e
Tributacdo calculou o indice de retorno de bem-estar a sociedade (IRBES), comparando
dados de 2015 dos 30 paises com a maior carga tributaria e os respectivos indices de
Desenvolvimento Humano (IDH). O estudo revelou que o Brasil é o que proporciona pior
retorno desses recursos’®>. O Canada, o Reino Unido e a Nova Zelandia, por exemplo, cuja

carga tributaria proporcional ao Produto Interno Bruto (PIB) se assemelha ao Brasil, figuram

Bhttps://ibpt.com.br/estudo-sobre-carga-tributaria-pib-x-idh-calculo-do-irbes/
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entre 10 primeiros do Ranking, enquanto o Brasil ocupa o ultimo lugar, pelo segundo ano
consecutivo, atras de paises da América do Sul como a Argentina e o Uruguai.

Tem sido comum a veiculacdo de matérias jornalisticas que ddo conta de fatos
cotidianos relacionados a falta de atendimento e superlotacdo em hospitais publicos, falta de
vagas em creches e escolas da rede publica, violéncia urbana e precariedades no sistema de
seguranga publica, dentre outras noticias relacionadas a prestacao de servicos pelo Estado e a
demandas que o Estado tem como responsabilidade prover ou intervir, mas que ndo o faz de
forma eficiente ou satisfatdria. Para aléem disso, mais recentemente, dada a falta de higidez
fiscal, alguns estados e municipios da federagdo incorreram em atrasos no pagamento das
folhas de salario do funcionalismo publico, que é integrada pelos agentes que atuam em nome
do Estado para viabilizar as funcGes estatais.

E que os recursos plblicos séo limitados em face das inimeras demandas sociais,
de modo que se faz imperativo que sua aplicacdo seja otimizada e orientada aos interesses da
coletividade, ou seja, aderente a efetividade dos Direitos Fundamentais (SARLET, 2018),
pautada pela legalidade, de forma eficiente e compartilhada, e que o resultado dessa gestéo
seja demonstrado a fim de conquistar e preservar a confianca dos detentores do poder e
mantenedores do aparato estatal, conferindo legitimidade a essa relacéo.

Carvalho (2013) reforga que o texto constitucional expressa o interesse basilar da
sociedade, devendo o Estado voltar todos 0s seus instrumentos para a consecucdo dos
interesses ali definidos. Assevera que diversos dispositivos constitucionais contemplam
materialmente os referidos interesses, destacando o conteddo do art. 3° da CRFB/88 e o
conjunto dos direitos fundamentais, reforcando que eles representam o nucleo daquilo que
significa bem comum na Republica Federativa do Brasil, e reforca que é o atendimento do
ideal de bem comum que favorece a perspectiva central do individuo.

Torres (2008) vai além e defende que a protecdo ao “minimo existencial”, ou aos
direitos fundamentais sociais, ndo deve estar adstrita ao principio/regra da reserva do possivel
(podendo, inclusive, prescindir de lei ordinaria), devendo observar, contudo, o principio da
reserva do orcamento, que lhe dard concretude. Quanto aos direitos econdmicos e sociais,
ensina que as normas constitucionais fornecem as diretivas para o legislador, dependendo
sempre de lei especifica autorizativa de cada ente para lhes conferir eficacia, e cuja prestacao
positiva implica sempre em uma despesa publica.

Ocorre que, ainda para o minimo existencial, o0 comprometimento de recursos
pode ser alto, pelo que, na pratica, pode nao ser possivel simplesmente afastar a ideia de

limitadores e da reserva do possivel, em multiplas dimens@es, ou outros limitadores, o que
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impde deliberacdo tdo mais responsavel quanto menor for a disponibilidade de recursos
(SARLET, 2018), pelo que se reconhece que o equilibrio orcamentario, financeiro e fiscal ndo
é um fim em si mesmo, mas um meio de concretizacdo dos direitos.

Assim, o tema politicas publicas esta intimamente vinculado a dois temas: a
Teoria do Direito Fundamental e o Direito Financeiro.

Em um esforco para conceituar politicas publicas e mostrar a diversidade
conceitual existente, Cavalcanti (2007), dentre as varias defini¢cGes elencadas, traz o conceito
tradicionalmente referenciado de Thomas R. Dye: “Politicas publicas sdo tudo aquilo que os
governos escolhem fazer ou ndo fazer”. Em uma primeira leitura, de fato, essa defini¢ao pode
parecer alargada, contudo, ela se torna contornada e pertinente na perspectiva da reserva do
“financeiramente” possivel (CARNEIRO FILHO, 2011) quanto as prestacdes estatais.

E que, considerando que a alternativa escolhida para a alocacio de recursos se da
em detrimento de algo, a opcdo por ndo fazer nada em relacdo a uma matéria, em Ultima
instdncia, também é uma escolha, uma politica publica, nos ensinamentos destacados de
Bachrach e Baratz'® (1962), pelo que se a grega a esse processo uma ideia de “Custo de
Oportunidade”, dadas as escolhas e limitacdes de ordem operacional, fiscal e as proprias
interacdes e reflexos advindos tanto da acdo quanto da inagcdo estatal, bem assim das
intervencdes judiciais,sem olvidar dos comandos legais que traduzem o poder politico.

E claro que sdo cabiveis varios conceitos na definicdo de politicas publicas,
inclusive porque ndo ha conceituacdo consensual a esse respeito. Com o objetivo de fazer uma
abordagem sob um enfoque juridico, relacionando o conceito de politica publica com o
direito, Dallari Bucci (2006, p. 11) ressalta que as politicas publicas tém suporte na prépria
Constituicdo, em leis, em normas ou em outros instrumentos juridicos, tais como contratos,
capazes de tracar aquilo que se pretende alcancar, reservando conotacdo de programas

governamentais ao conceito de politica publica (policy).

A autora propde um conceito de “tipo ideal” de politica piblica como aquela que
visa a realizar objetivos definidos, de modo a revelar as prioridades, 0S meios necessarios a
sua consecucdo e a previsdo de tempo para os resultados. Para ela, essa teorizacao juridica é
importante para o entendimento das politicas publicas porque é sobre o direito que se assenta
0 quadro institucional no qual atua uma politica, eis que o Estado ndo pode agir de forma

apartada dos parametros constitucionais e legais: “Trata-se, assim, da comunicacdo entre o

1 BACHRACHB, P; BARATZ, M. S. “Two Faces of Power”, American Science Review 56: 947-952,1962.



22

Poder Legislativo, o governo (diregdo politica) e a Administracdo Publica (estrutura

democratica), delimitada pelo regramento pertinente” (BUCCI, 2006, p. 37).

Dito isso, diante dos amplos enfoques, o fato é que as estratégias de atuacdo
estatal, traduzidas em forma de Politicas Publicas, devem estar alicercadas na persecucao dos
Direitos Fundamentais previstos na Constituicdo Federal e, como toda atuacdo estatal no
contexto do Estado Democratico de Direito, tem no ordenamento juridico os orientadores e

limitadores para o seu exercicio, o que Castro (2014, p. 100) traduz da seguinte forma:

O modelo de Estado garantista, portanto, admite ambos o0s sentidos que
normalmente se emprestam & nogao de Estado de Direito: limitagdes ao exercicio do
poder na lei e através da lei. E a lei, portanto, que estabelecera os limites
competéncias/atribui¢des de cada agente investido do poder estatal, conferindo a
estes 0s poderes para agir, mas, a0 mesmo tempo, circunscrevendo tais poderes, de
maneira a evitar invasdes a outras esferas de competéncia ou abusos quanto aos
direitos dos cidad&os.

A politica publica é, pois, o desempenho de atividades materiais para que se
atenda aos interesses albergados na Constituicdo ou em alguma lei que naquela se alicerce.
Definidas as politicas publicas, que podem ser das mais variadas espécies, impde-se a

obtenc&o e a destinacdo de recursos para sua satisfacdo (OLIVEIRA, 2012, p. 59).
2.2 Funcdo de controle e a atividade financeira do estado

E cedico que funcionamento da Administracdo Publica exige o emprego de
recursos (materiais, humanos, financeiros e/ou de oportunidade), o que impde a existéncia de
uma estrutura complementar de controle voltada a essa atividade financeira publica, devendo
todas as funces e responsabilidades do Estado, devidamente divididas entre 6rgdos, poderes
e entes federados, serem exercidas no ambito de cada um deles, mas de modo cooperativo e
integrado, observados os controles e limitacdes inerentes ao modelo republicano (TORRES,
2014, p. 150-151).

Trata-se de preceito atrelado ao principio democratico e republicano. Dessa logica
surge, para os agentes incumbidos de materializar as fungdes estatais, o dever de prestar de
contas de tudo aquilo que lhe foi delegado pelo povo, mantenedor do aparato e detentor do
poder em um estado democratico, dever esse que ndo se restringe a tdo somente demonstrar
que ndo houve desvios na aplicacdo dos recursos da coletividade, mas também se volta a
prestar contas quanto a suas decisdes e condutas no exercicio dessas funcGes publicas,
emergindo, dai, o conceito de accountabillity —prestacdo de contas, responsividade e

responsabilizacdo dos agentes.
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Nesse contexto, o conceito de governanga publica também ganha relevo. A
necessidade de aplicar os principios de governanca decorre dessa delegacdo de autoridade e
poder a terceiros para gerir recursos/negocios dos proprietarios. A governanca publica busca
conciliar a incidéncia de conflito de interesses entre proprietarios e administradores. No setor
publico: entre governo, organizacfes empresariais e a sociedade.

O Referencial basico de governanca do Tribunal de Contas da Unido — TCU, de
2014, aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica, faz uma retrospectiva
historica acerca da governanca, registrando que, no setor publico, foi a crise fiscal dos anos 80
que exigiu maior eficiéncia do Estado, propiciando discutir a governanca na esfera publica, o
que culminou no estabelecimento, pela Federacdo Internacional de Contadores (The
International Federation of Accountants - IFAC)!’ dos “principios bésicos que norteiam as
boas praticas de governanca nas organizacGes publicas (IFAC, 2001): transparéncia,
integridade e prestagcdo de contas”. Essa publicacdo foi seguida de diversas outras publicagdes
de outras entidades internacionais, todas voltadas a eficiéncia e a ética no setor publico, com
foco no alcance dos interesses da sociedade.

O documento faz um paralelo entre os preceitos da Constituicdo Republicana e 0s
preceitos da governanca, explicando que, logo no caput do art. 1° da CRFB/1988, ao
estabelecer que “a Republica Federativa do Brasil (...) constitui-se em Estado Democrético de
Direito” ja traca uma estrutura de governanga no sentido de positivar que o poder ndo esta
concentrado no governo, mas emana do povo e seu exercicio é regido por todo um conjunto

de regras orientadas pela Lei Maior:

A Assembleia Nacional Constituinte de 1988, com vistas a criar as condi¢Ges
necessarias a governanca do Estado, fixou direitos e garantias fundamentais dos
cidaddos'; organizou politica e administrativamente o Estado™ e os Poderes®:;
definiu e segregou papéis e responsabilidades instituindo sistema de freios e
contrapesos®; e instituiu estruturas de controle interno e externo®. (BRASIL, 1988,
p. 15)

Yhttps://www.ifac.org/publications-resources/2001-ifac-annual-report

18 Art. 5° da Constituicdo Federal

19 «A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988, art. 18).

20 «S30 Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”
(BRASIL, 1988, art. 2°).

2l «A constitui¢io ao determinar que o Legislativo, o Executivo e¢ o Judiciario sio Poderes da Republica,
independentes e harménicos, adotou a doutrina constitucional norte-americana do checkand balances, pois ao
mesmo tempo em que previu diversas e diferentes fungdes estatais para cada um dos Poderes, garantindo-lhes
prerrogativas para o bom exercicio delas, estabeleceu um sistema complexo de freios e contrapesos para
harmonizé-los em prol da sociedade” (MORAES, 2003).

22 «A fiscalizagio contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencoes e
renincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder” (BRASIL, 1988, art. 70).
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Em consonancia com os conceitos de governanga definidos, o Referencial do TCU
traz quatro perspectivas de observacdo para a analise da governanga no setor publico: “(a)
sociedade e Estado; (b) entes federativos, esferas de poder e politicas publicas; (c) érgdos e

entidades; e (d) atividades intraorganizacionais’:

Enquanto a primeira define as regras e os principios que orientam a atuacdo dos
agentes publicos e privados regidos pela Constituicéo e cria as condigdes estruturais
de administracdo e controle do Estado; a segunda se preocupa com as politicas
pUblicas e com as relagdes entre estruturas e setores, incluindo diferentes esferas,
poderes, niveis de governo e representantes da sociedade civil organizada; a terceira
garante que cada 6rgdo ou entidade cumpra seu papel; e a quarta reduz os riscos,
otimiza os resultados e agrega valor aos 6rgdos ou entidades. (TCU, p. 18-19).

Como se V&, trata-se de um conjunto de interacGes que formam todo um sistema
voltado a governanga, com uma relacdo de interdependéncia e complementariedade, com
vistas a institucionalizar estruturas capazes de viabilizar a eficiéncia, o controle, a
transparéncia, o bem comum e a confianga dos mantenedores e reais detentores do Poder
Publico na Republica Democratica, sempre, € claro, com alicerce na legalidade.

Oportuno ressaltar que consta insculpido no art. 15 da Declaracdo de Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1789%%0 direito de pedir a todo agente plbicoascontas de sua
administracdo, sujeitando esses agentes a responsabilidade e responsabilizacdo por suas
atuacdes na condicdo de mandatarios de poder de outrem, adstritos que estdo ao controle de
legalidade e legitimidade.

No Brasil, o dever de prestar contas esta positivado expressamente na Lei maior
da Republica, previsto no paragrafo tnico do Art. 70%*, localizado na segdo IX que trata “da
fiscalizacdo contébil, financeira e orgamentaria”, e vincula a esta obrigacao “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 obrigacdes de natureza pecuniaria”.

Cavallari (2008) ressalta a importancia atribuida pela Lei Maior ao dever de
prestar contas relembrando que este é o principio constitucional cuja inobservancia autoriza

intervencdo federal nos Estados e no Distrito Federal (art. 34, VII, d), o que revela a

ZArt. 15°. A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente pibico pela sua administracao.

#Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Parégrafo Unico. Prestara 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.



25

preocupacdo com a moralidade e a higidez das contas publicas, na medida em que a omissdo
de prestacdo de contas acarreta risco as politicas publicas e, por conseguinte, a concretizacao

dos direitos fundamentais. Prossegue o autor:

A prestagdo de contas realiza a transparéncia da atividade financeira do Poder
Publico e permite a corregdo de rumos quando constatados erros ou desvios de
recursos. Nao obstante, a prestacdo de contas somente atinge a sua finalidade, se for
bem disciplinada material e processualmente. A drastica providéncia da intervencédo
federal, expressamente franqueada a Unido, no caso de auséncia de prestacdo de
contas, fornece, portanto, a exata dimensdo da importancia desse principio
constitucional para o pacto federativo. (CAVALLARI, 2008, p. 26).

Acerca do assunto, Viana (2019, p. 21) explica que, independentemente de
previsdo expressa na CRFB/1988 como direito fundamental, o controle é insito ao Estado
Democratico de Direito, por ser instrumento que limita o poder estatal e coibe abusos que
possam ser cometidos em detrimento de uma atuagdo regular da Administracdo Publica, tanto
que a prépria Constituicdo confere ao cidaddo meios de viabilizar a participacdo social, tais
como o direito de levar ao conhecimento dos 6rgdos de controle fatos relacionados ao
funcionamento da Administracao e a legitimidade para propositura de acdo popular com vistas
a anular atos lesivos ao patriménio publico.

Disso se extrai que a Constituicdo republicana cuidou para que o Estado
democratico brasileiro fosse estruturado de modo a dispor de organicidade voltada atender a
essas diversas funcBes que os interesses da coletividade Ihe impdem para o alcance dos
Direitos Fundamentais, concebido sob a légica de separacdo e harmonia entre as funcdes
estatais, consagrando o sistema de checks and balances, assentado logo no art. 2° na Lei

Maior e ratificado no art. 60, §4°, 1%

, que erigiu a condicdo de clausula pétrea essa
separagdo entre as funcdes, tratada em sua letra como “separagdo de poderes”, que atuam de
forma independente, mas harmonica e complementar, e com uma estrutura de controle externo
delineada na prépria CRFB/88, a ser desempenhado, portanto, por quem ndo integra o objeto
controlado, inclusive com a positivacdo de um rol de competéncias outorgadas a 6rgaos
autdbnomos (Tribunais de Contas) que atuam em colaboragdo com o Poder Legislativo.

E que, para viabilizar o alcance dos fins sociais pelo Estado, a ldgica tracada pela
Constituicdo de 1988 prevé, na realidade, a existéncia de poderes-deveres, entendidos como

meios atribuidos aos “6rgdos de soberania” pela propria CRFB/88, dentre os quais os

ZArt. 60. A Constituicdo poderé ser emendada mediante proposta:

()

§ 4° Ndo serd objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:
111 - a separacédo dos Poderes;
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Tribunas de Contas. Referidos poderes-deveres que, alids, vao além da triparticdo cléssica
prevista no art. 2° da Lei Maior, eis que traduzem funcles estatais que perpassam as
classificacbes como legislativas, executivas e judiciarias (HELLER; CARVALHO; SOUSA,
2019).

Isso traduz a legitima escolha do legislador constituinte para um modelo de
Controle Externo exercido por Tribunais de Contas, em detrimento da opg¢do por modelos de
Auditoria ou Controladoria-Geral, adotados em outros paises, ou estruturas controladoras que
integrem um poder formalmente constituido, como o Poder Judiciério.

No Brasil, Viana (2019, p. 58) explica quea CRFB/19887 dotou o Tribunal de
Contas de competéncias jurisdicional e sancionadora, a serem exercidas com obediéncia as
normas de processo e garantias processuais das partes, ou seja, em observancia ao devido
processo legal (arts. 73 a 75 c/c 96, |, a da CRFB/1988) e que, para além desses dispositivos,
essas instituicbes devem obediéncia ao direito fundamental ao devido processo legal
porquanto sua atuagdo possa atingir direitos fundamentais, razdo pela qual o caput do art. 71
prevé expressamente que “ao Tribunal compete”, outorgando aquele rol de competéncias,
portanto, ao Tribunal, e ndo a algum agente controlador isoladamente, submetendo exercicio
dessas competéncias a uma “colegialidade processual-decisoria”no ambito de um processo de
controle externo.

Explica o autor que o processo de controle externo se funda no devido processo
legal, por um lado, como direito fundamental daqueles que possuem o dever de prestar contas
a estes orgdos de controle, e, do outro lado, como dever dos agentes controladores que podem
responder subjetivamente pelos danos causados injustamente a terceiros.

Em topico préprio, abordar-se-a a natureza juridica e a configuragéo institucional
dos Tribunais de Contas mais especificamente.

Ainda sobre a separacdo entre as funcdes estatais, oportuno registrar que a ja
mencionada Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidad&o, de 1789, por meio de seu art.
16, atribuindo a essa matéria a importancia que Ihe € devida, expressou que a sociedade em
que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos, nem estabelecida a separacdo dos poderes,
nédo tem Constituig&o.

Com fulcro sobretudo nesse enunciado universal, pode-se afirmar que o controle
dos atos publicos é corolario, também, do principio da indisponibilidade do interesse publico,
essencial no contexto de um Estado Democrético de Direito, que tem a segregacao entre as
fungdes estatais como principio basilar para o alcance da regularidade e da eficiéncia, e no

devido processo legal um direito fundamental.
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2.3Direito fundamental & boa Administracédo Publica

Tracadas as linhas gerais quanto & légica de organizacdo do Estado democratico
brasileiro, importa detalhar parametros que devem pautar o funcionamento do Poder Publico e
direcionar as decisfes e condutas dos agentes publicos que materializam a vontade e as acGes
dessas institui¢Ges, e pelas quais sdo responsaveis.

Juarez Freitas (2009, p.32), ao definir o papel das instituicGes pablicas, assenta
que os direitos fundamentais previstos na CRFB/1988 constituem balizamento que vincula o
agir estatal traduzido por meio das politicas pablicas, assimiladas como auténticos programas
de Estado, de modo que “o poder publico existe para os direitos fundamentais e para respeitar
as prioridades constitucionais vinculantes” (FREITAS, p. 111), dentre o0s quais esta inserido o

direito a boa administracédo publica:

Trata-se do direito fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivacéo,
imparcialidade e respeito & moralidade, a participacdo social e & plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde
o dever de a administracdo publica observar, nas relagbes administrativas, a
cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que a regem. (FREITAS, 2009,
p. 22).

Disso se extrai, ainda, que esse agir estatal adstrito a vontade consolidada na Lei
Maior da Republica, orientado a traduzir a busca do bem comum, implica na responsabilidade
dos agentes publicos por suas acdes ou omissdes na medida em que elas incorram em
inobservancia a esse direito fundamental a boa administracdo publica, de acordo com as
condutas tipificadas passiveis de responsabilizacéo.

Assim, a boa administracdo publica como direito fundamental decorre da busca
pelo bem comum, nos termos intentados pela propria Constituicdo Federal e incumbida ao
Estado, que, por meio de suas instituicdes e agentes, devera perseguir esse ideal de Republica,
atuando de forma impessoal, ou seja, orientado pelo interesse coletivo, com vistas a incluséo e
cidadania dos individuos.

Considerando a extensdo dos Direitos a serem perseguidos pelo Estado, vale
rememorar que o aparato estatal vai bem além da funcéo administrativa ou executiva. Embora
a funcdo administrativa seja a que mais se relaciona diretamente com os destinatarios das
politicas publicas, eis que € a principal prestadora de servi¢os publicos diretos nos mais
diversos setores, tais como salde, educacdo, seguranca etc, as demais fungdes estatais

também sdo concebidas para prestagdo de servigos publicos e tem igualmente como pilar a
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busca pela efetividade dos Direitos Fundamentais por parte do Estado, com a pessoa humana
como elemento central das agdes estatais.

Portanto, o Direito Fundamental a boa administracdo publica vai bem além da
funcdo administrativa-executiva do Estado, sendo inerente a toda prestacao estatal, de modo a
pautar todas as suas atividades, agentes, instituicdes e funcdes, com vistas & consecucdo dos
respectivos fins constitucionalmente previstos, observado, ainda, o disposto no art. 2° e no art.
60, 84°, 11l da Lei Maior.

E que o tdo aclamado direito fundamental & boa administracdo publica imp&e uma
atuacdo regular, com otimizacdo e eficiéncia na aplicacdo de recursos publicos, 0 que,
consequentemente, também exige dos Tribunais de Contas, no exercicio do Controle Externo
da Administracdo Publica, uma atuacdo controladora que, nos limites de sua competéncia,
consiga ultrapassar os aspectos formais de analise, alcancando as referidas dimensdes de
legitimidade e economicidade tragadas no caput do art. 70. Nessa linha aduz Willeman (2017,
p. 27):

(...) o compromisso da administragio piblica para com a obtengio de resultados
satisfatorios langa luzes sobre a denominada responsabilidade garantidora do
Estado-Administracdo, impondo-lhe o fortalecimento da capacidade de diregdo e
mobilizacdo de recursos publicos econdmico-financeiros. Paralelamente, essa
vertente do direito fundamental & boa administracdo puablica — o direito a gestdo
eficaz, eficiente e econdmica (os famosos trés Es) dos recursos publicos no ambito
de uma administragdo publica a qual se imputa a responsabilidade por resultados —
exige uma renovada apreciagdo dos mecanismos de controle da gestdo financeira
administrativa, que ndo mais se coadunam com métodos restritos a analise de mera
regularidade formal ou, simplesmente, de aspectos relativos a legalidade.

Importante registrar a correspondéncia entre os direitos fundamentais previstos na
CRFB/1988 com aquilo que a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia®,
proclamada em 7 de dezembro de 2000, define como direito a uma boa administracdo, o que

reforca que nossa Constitui¢do da Republica, embora ndo tenha feito mencao expressa “a boa

Art. 41.° Direito a uma boa administragio
1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas institui¢oes, 6rgdos e organismos da
Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel. 30.3.2010 Jornal Oficial da Unido Europeia C
83/399 PT
2. Este direito compreende, nomeadamente:
a) O direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que
a afecte desfavoravelmente;
b) O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito pelos legitimos
interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial,
c) A obrigacdo, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisdes.
3. Todas as pessoas tém direito a reparacédo, por parte da Unido, dos danos causados pelas suas institui¢oes ou
pelos seus agentes no exercicio das respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as
legisla¢Bes dos Estados-Membros.
4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unido numa das linguas dos Tratados,
devendo obter uma resposta na mesma lingua.
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administracdo” como direito fundamental, especificou os elementos individuais para Seu
devido alcance, o que se extrai de leitura do art. 41 referida carta.

Acrescente-se que a previsdo do direito a uma boa administracdo, expresso no
citado documento da Unido Europeia, encontra-se inserido no titulo que trata da cidadania, e
elenca diversos outros direitos e preceitos também devidamente ja previstos na Lei Maior que
rege a republica Brasileira.

Ainda quanto ao rol dos Direitos Fundamentais, considerando o escopo da
presente pesquisa académica, necessario tratar também da seguranca juridica, que, a despeito
da uma residual discussdao quanto ao alcance do termo “seguranga” positivado no caput do art.
5° da Constituicao Federal, por ndo se referir expressamente ao termo “seguranga juridica”,
ndo ha davida de sua abrangéncia, inclusive por sua esséncia e estar inserida em diversos
dispositivos do texto constitucional (VIANA, 2019, p. 175).

No mesmo sentido, Medauar (2018, p. 130) explica que a “seguranca” a que se
refere o caput do art. 5° da CF alcanca os aspectos fisico e juridico, e que a seguranca juridica
estd expressa como um dos principios norteadores da Administracdo Publica no caput do art.
2° da Lei n° 9.784/99, que disciplina o processo administrativo federal. A autora traduz o
principio da seguranca juridica resgatando a expressdo “certeza e seguranga das relagdes
juridicas”, que:

Visa preservar a estabilidade nas relagdes, situag@es e vinculos juridicos. Entre suas
consequéncias estdo: proibicdo, em geral, de retroatividade dos atos administrativos;
impedimento de aplicacdo de nova interpretacdo a situacBes pretéritas; proibi¢do de
anulagdo de atos administrativos de que decorrem efeitos favordveis aos
destinatarios, ap6s longo tempo; respeito aos direitos adquiridos; preservacdo de
efeitos de atos e medidas praticados por servidores de fato. (MEDAUAR, 2018, p.
131)

Ela acrescenta que, na Europa, o principio da seguranca juridica, visto como um
dos elementos constitutivos do Estado de Direito, ¢ invocado como “principio do direito
comunitario” pela Corte de Justica da Unido Europeia, que também vem consolidando
jurisprudéncia voltada ao “principio da prote¢do da confianga” ou “principio da confianga
legitima”, que ¢ corolario daquele, e que, por sua vez, relaciona-se com o “dever de boa-fé”
que a Administragdo Publica deve observancia em suas condutas (MEDAUAR, 2018, p. 131).

Dessa forma, busca pela garantia da seguranca juridica dos cidaddos decorre da
propria l6gica de um Estado Democrético de Direito, vez que se volta a proteger os cidad&os
de atos arbitrarios do poder estatal, restringindo os atos daqueles que atuam em nome do
Estado, impondo limites a este agir estatal com vistas a viabilizar um ambiente estavel,

confiavel, previsivel, certo e justo, de modo que a seguranca juridica atrela-se ao principio da
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protecdo da confianga, também insito a propria ideia de Estado de Direito, e que ndo se aparta
dos principios da imparcialidade e da legalidade, pressupostos do interesse publico.

Ressalte-se que os deveres de imparcialidade e legalidade sdo comandos
expressamente®’ previstos no art. 37 da Constituicio Federal, principios esses que vinculam
de forma expressa toda a Administracdo Pablica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Esses e 0s demais preceitos da Lei Maior da
Republica representam verdadeiro esfor¢co de convergéncia para este idedrio democratico,
imparcial e estavel do Estado Brasileiro, preceitos esses que alicercam a elaboracdo do
ordenamento juridico infraconstitucional, que com eles ndo podem ser conflitantes e que
complementam as bases da atuacgéo estatal.

Cabe ao Estado, portanto, tutelar a confianca que o particular deposita nas suas
atuacdes e decisdes, 0 que depende necessariamente da atuacao imparcial dos entes e agentes
que materializam a vontade do Estado, cujas diretrizes e limitadores estdo tragados no proprio
texto constitucional. Somente como parte imparcial, ou seja, desprendida de interesses
privados, € que as instituicGes estatais podem perseguir o interesse publico, sendo essa uma
das condicionantes a protecdo da confianca, cuja tutela é dever do Estado (FERRAZ, 2017).

As recentes alteracGes promovidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro - LINDB, ocorridas mediante a aprovacgéo da Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018,
deram-se em um contexto de acalorados debates em torno da seguranca juridica. Concernente
a atuacdo controladora, os defensores das mudancas na LINDB argumentavam que a
ineficiéncia na prestacdo de servigos publicos se dava, em larga medida, decorréncia da
inseguranca juridica ocasionada pelos 6rgdos de controle, segundo eles, responsaveis pela
paralisacdo do gestor publico na tomada de decisdo, interrupcao deliberada da execucdo de
Servicgos e consequente prejuizo a confianca daqueles que integram ou possuem algum tipo de
relacdo com o poder publico.

Viana (2018), ao tempo que reconhece a necessidade de conferir seguranga
juridica as relagcdes e proteger a confianca que o cidaddo precisa manter nas instituicbes
republicanas, sejam administrativas, controladoras ou judiciais, reforga que, para tanto, o
controle deve atuar dentro dos limites estabelecidos, com base no préprio principio da

separacdo dos poderes, de modo que ndo se pode confundir controlador com controlado,

’Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni#o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:
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sendo o exercicio regular do controle o que legitima a esfera controladora e suas decisdes. O

autor explica, ainda, que:

Foi também pautado nas consequéncias diretas e nos reflexos que o processo de
controle externo pode produzir na esfera de direitos subjetivos de terceiros,
atingindo direitos fundamentais, como honra, patrimdnio e liberdade, que o
legislador incluiu o art. 30 da LINDB, impondo as autoridades publicas — leia-se,
também, os agentes controladores — o dever de atuar com vistas a aumentar a
segurangca juridica na aplicagdo das normas.

Trata-se, aqui, portanto de o Estado tutelar a confianga dos cidaddos em cada
funcdo estatal que desempenha e materializa sua vontade. Significa dizer que, no exercicio da
funcdo administrativa-executiva, a Administracdo tem o dever de tutelar a confianca dos
cidadaos destinatarios dos servicos publicos prestados, e que essa mesma tutela da confianca é
devida pelo Estado no exercicio da fungdo controladora, impondo proteger a confianca dos
destinatérios de suas acfes de controle. No caso do controle, entenda-se que sdo destinatarios
tanto aqueles que desempenham funcdes publicas e prestam contas aos 6rgdos de controle,
guanto também aqueles que outorgam as instituices de controle o papel de fiscalizar o que
Ihes pertence, ou seja, o cidaddo mantenedor do aparato estatal.

N&o é demais rememorar que a Lei Maior da republica impde o principio da
separacao de funcgdes logo em seu art. 2°, ao qual foi atribuida a condicao de clausula pétrea,
vide art. 60, 84°, 11l da CRFB/1988, assim como também vale mencionar que o novo texto da
LINDB tratou de diferenciar as esferas controladoras, administrativa e judicial, o que implica
no dever de destacar, novamente, o exercicio do controle externo por quem nao faz parte do
objeto controlado, e que com ele ndo se confunda, embora com ele atue de forma cooperativa
dentro dos limites legais definidos.

E que ndo ha que se falar em concretizagéo de direitos fundamentais sem respeito
as exigéncias da Democracia e do Estado de Direito (SARLET, 2018). Assim, o direito a
seguranca juridica esta intimamente relacionado ao principio da protecdo da confianca e a boa
gestdo publica, somente alcangados mediante agcdes imparciais e regulares do Estado. No
ambito da esfera controladora, somente podem ocorrer por meio de um processo, entendido
como um conjunto de procedimentos que observem o devido processo legal em todas as suas

fases para conferir legitimidade e eficacia as decisdes (VIANA, 2018).
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2.4 Controle externo e Tribunais de Contas na Constituicdo Federal de 1988

Considera-se que o controle das financas da Administracdo Publica no Brasil é
desempenhado sob “3 formas”: Controle Interno, Controle Externo e Controle Social, sendo
que o ultimo ndo compete ao Estado exercé-lo, mas sim instrumentalizar que seja exercido a
partir da transparéncia publica e de outros mecanismos de participacgdo e fiscaliza¢do postos a
disposicao da sociedade.

Assim, a CRFB/1988, no caput do art. 70, ao tratar do controle cujo exercicio
incumbe ao préprio Estado, dispds acerca do controle externo, exercido pelo Congresso
Nacional com o auxilio dos Tribunais de Contas, e do sistema de controle interno de cada
poder, este, até por estar situado no ambito da propria estrutura executiva, tem suas
finalidades voltadas a uma atuacdo preventiva, de acompanhamento e otimizacdo dos
processos de trabalho e resultados, contribuindo para o alcance de objetivos e metas da funcéo
administrativa e, também, para o exercicio da misséo institucional do controle externo, nos
termos do art. 74?® da Lei Maior da RepUblica.

A organizacdo e o funcionamento do controle externo da Administracdo Publica
brasileira, tdo debatidos nos dias atuais, integra o objeto da anélise da presente pesquisa
académica, impondo analise mais detida da Secdo IX do Capitulo | do Titulo IV da
CRFB/1988, merecendo registro, de pronto, que o disposto na referida Se¢do 1X quanto ao
Tribunal de Contas da Unido — TCU também deve ser replicado a organizacdo, composicdo e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, nos termos do art. 75 da CRFB/1988, que

prescreve o principio da simetria constitucional e referencia o TCU como paradigma.

%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 execucao dos programas de governo e dos
or¢amentos da Uni&o;
Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacéo de recursos
pUblicos por entidades de direito privado;
I11 - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniéo;
IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.
§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.
8§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.
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Ao dispor que o Controle Externo da Unido seria exercido pelo Congresso
Nacional, no caput do art. 70, o legislador constituinte originario atribuiu ao Poder Legislativo
a titularidade do Controle Externo da Administracdo Publica quanto a respectiva esfera. Fé-lo,
contudo, sem conferir ao parlamento competéncias especificas para tanto, atribuindo referidas
competéncias diretamente aos Tribunais de Contas, impondo que o exercicio do Controle
Externo, embora titularizado pelo Parlamento, dependesse dessas instituicdes eminentemente
técnicas para que seja exercido.

Numa perspectiva internacional de controle governamental, pode-se dizer que ha
dois modelos principais de Instituicdo Superior de Auditoria (Supreme Audit Institutions -
termo comumente traduzido para o portugués-BR como Entidade Fiscalizadora Superior). O
modelo escolhido no Brasil, como ja dito, foi o de Tribunal de Contas, em detrimento do
modelo de Auditoria Geral — adotado em outros paises do mundo —, sendo o Tribunal de
Contas, no Brasil, a instituicdo superior incumbida da auditoria sobre as finangas publicas,
com poder, dentre outros, de julgar contas. Essas instituicdes, no plano internacional,
integram a International Organization of Supreme AuditInstitutions — Intosai (Organizacdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores), da qual o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) é uma das instituicdes fundadoras.

Por oportuno, Faria (2014) relembra que, segundo o art. 2° do Estatuto da Intosai,
instituicdes fiscalizadoras superiores sdo aquelas instituicdes publicas de um Estado ou
organismo supranacional que exercem, de forma independente, a maxima func¢édo de controle
financeiro do dito Estado ou organismo internacional, seja qual for sua denominacéo,

modalidade de construgé@o ou organizacdo, e tendo ou ndo competéncia jurisdicional.

2.4.1 Configuracdo institucional dos Tribunais de Contas na Constituicdo Federal de 1988

O status constitucional do Tribunal de Contas do Brasil desde 1981 confere um
grande respaldo com vistas a estabilidade dessa instituicdo, desde a sua criacdo (SPECK,
2000, p. 44).

Na CRFB/1988, o disposto na se¢do IX, notadamente no art. 71,expressa que “o
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete”, seguido de incisos e paragrafos que outorga
competéncias de controle externo diretamente ao Tribunal de Contas, e ndo ao Congresso

Nacional.
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Britto (2018) explica que a prépria Idgica constitucional leva a conclusdo de que o
termo “auxilio” ndo se presta a conferir aos Tribunais de Contas natureza de auxiliariedade,
mas de sim de participacdo obrigatdria, eis que sem o concurso dos Tribunais de Contas ndao
héa vias para o exercicio pleno do controle externo a cargo do Congresso Nacional.

Ao analisar o regime constitucional dos Tribunais de Contas, 0 ex-ministro

acrescenta:

Como salta a evidéncia, é preciso medir com a trena da Constituicdo a estatura de
certos 6rgdos publicos para se saber até que ponto eles se pdem como instituigdes
autbnomas e o fato é que o TCU desfruta desse altaneiro status normativo da
autonomia. Donde o acréscimo de ideia que estou a fazer: quando a Constituigdo diz
que o Congresso Nacional exercera o controle externo “com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido” (art. 71), tenho como certo que esté a falar de “auxilio” do mesmo
modo como a Constituicdo fala do Ministério Publico perante o Poder Judiciario.
Quero dizer: ndo se pode exercer a jurisdicdo sendo com a participacdo do
Ministério Publico. Sendo com a obrigatoria participa¢do ou o compulsorio auxilio
do Ministério Pdblico. Uma sé funcdo (a jurisdicional), com dois diferenciados
orgdos a servi-la. Sem que se possa falar de superioridade de um perante o outro.

Assim, embora o parlamento seja o titular da funcdo de Controle Externo, suas
competéncias na matéria se restringem aquelas previstas nos incisos IX e X, do art. 49 da
CFRB/1988, quais sejam, a de o Congresso Nacional “julgar anualmente as contas prestadas
pelo Presidente da RepuUblica e apreciar os relatorios sobre a execucdo dos planos de
governo”; e a de “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer das suas Casas, os atos
do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta”. Desse modo, o legislador
constituinte outorgou expressa e diretamente aos Tribunais de Contas competéncias
institucionais especificas para viabilizar o exercicio do controle externo, de forma autbnoma.

Ao outorgar diretamente as competéncias institucionais dos Tribunais de Contas, a

CRFB/1988, nos incisos®® do art. 71, conferiu-lhes competéncia para emitir parecer prévio

2 Art. 71
| - 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 puablicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacGes 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 eréario publico;
Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;
IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, 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;
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para contas de governo, julgar contas de gestdo, impor sancdes, determinar restricdes a
direitos, determinar medidas que podem vir a alcancar o andamento de politicas publicas,
tendo, ainda, atribuido eficacia de titulos executivos as decisdes proferidas pelos Tribunais de
Contas que resultem na imputacéo de débito ou multa®.

Os titulos executivos sdo materializados por meio de acorddos, de natureza
jurisdicional, que, para tanto, contemplardo o responsavel, o valor do alcance e as demais
informacBes necessarias e suficientes para que seja dado inicio ao processo executivo de
cobranca (JACOBY, 2016).

Essas competéncias constitucionais sdo da instituicdo Tribunal de Contas (e ndo
de um ou outro agente controlador isoladamente) e se vinculam a uma prestacéo por meio do
que Viana (2019) chama de “colegialidade processual-decisoria” — que ndo se confunde com
colegialidade judicante tdo somente.

O autor explica que a observancia a regras claras na processualizagdo do amplo
rol de competéncias outorgadas ao Tribunais de Contas é basilar ao seu exercicio, com vistas
a mitigacdo de riscos de interferéncias indevidas do 6rgdo de controle na seara de
competéncia dos 6rgdos controlados, o que afrontaria o principio da segregacdo de funcdes,
invadindo a esfera tipica dos administradores e dando azo as criticas de ativismo controlador,
até porque o mérito dessas decisdes controladoras ndo pode ser revisto pelo Poder Judiciario,
salvo em situagdes excepcionais (VIANA, 2019, p. 13-231).

A autonomia da esfera do Controle Externo quanto as demais esferas,
notadamente a judicial, é objeto de posicionamento incontroverso ratificado no bojo do
Mandato de Seguranca n°® 26.969 Distrito Federal, impetrado por pessoa juridica de direito
privado em face do TCU, cuja relatoria incumbiu ao Ministro Luiz Fux, em que a primeira

turma do STF reafirmou a autonomia da instancia de Controle Externo, exercida pelos

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;
VII - prestar as informac@es solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer
das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspeces realizadas;
VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;
IX - assinar prazo para que o0 6rgdo ou entidade adote as providéncias 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;
X1 - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

%08 30 As decises do Tribunal de que resulte imputacéo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.
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Tribunais de Contas, asseverando que a CRFB/1988 sujeita a fiscalizacdo pelo Tribunal de
Contas quem quer que venha a gerir recursos de origem publica, de modo que processos
judiciais, como acdes civis publicas de improbidade administrativa, por exemplo, ndo inibem

0 exercicio da fiscalizacdo pelo TCU e vice-versa, eis que as instancias ndo se confundem:

(...) a ratio da fiscalizacdo pela Corte de Contas reside na origem publica dos
recursos, e ndo no exame da natureza das entidades responsaveis pela sua gestéo, é
dizer, se publica ou privada, patentemente irrelevante, frise-se, para ensejar tal
atuacdo. Decerto, a melhor exegese do paragrafo Unico do art. 70 da Lei
Fundamental, desde a sua redacdo originaria, é aquela que impde a tais institui¢des o
dever de prestar suas contas, sempre que estiverem na gestdo de recursos ou bens
publicos. Pensar diferente, com a devida vénia, traduz-se em despautério. E evidente
que aquele que administre recursos e bens publicos esta sujeito a fiscalizacdo
perante a Corte de Contas, consectario logico e natural do Estado Democratico de
Direito e do postulado republicano, independentemente se for pessoa juridica de
direito pablico ou privado.

Pacificada essa questdo, resta ainda outra controvérsia residual quanto a
possibilidade de classificar ou ndo os Tribunais de Contas como 6rgao do Poder Legislativo.

E bem verdade que essa organizacdo particular conferida pela Constituicdo aos
Tribunais de Contas acaba por permitir interpretagdes equivocadas acerca dos seus aspectos
institucionais; contudo, de uma leitura um pouco mais atenta dos arts. 70 a 75 da CRFB/1988,
extrai-se que, muito embora estejam inseridos em capitulo do Poder Legislativo em titulo que
trata Organizacgdo dos Poderes, encontram-se em sego especifica que cuida “da fiscalizagdo
contabil, financeira e orcamentéaria” (Secdo IX), e que traca toda uma configuracao
institucional delineada de modo a dirimir eventuais duvidas nessa seara, aclarando que o fato
de constar no capitulo I, como também esta a mencao ao Sistema de Controle Interno, ndo é
suficiente para inserir os Tribunais de Contas na condicdo de 6rgdo do Poder Legislativo.

Invocando novamente 0s ensinamentos do jurista Ayres Britto (2017), os
Tribunais de Contas ndo sdo 6rgdos do respectivo Poder Legislativo, tendo a natureza
autbnoma assemelhada a do Ministério Publico, ou seja, ndo pertencem a nenhum dos trés
Poderes, que, alias, com fins didaticos, traca uma comparacdo acerca da necessidade do
Parquet para o exercicio da jurisdicdo da mesma forma que o exercicio do Controle Externo
pelo parlamento depende do contributo obrigatdrio dos Tribunais de Contas.

N&o deixa de registrar, porém, que os Tribunais de Contas exercem competéncias
de controle externo diretamente, “atividades de controle que nascem e morrem do lado de fora
das Casas Legislativas” (BRITTO, 2017), e que, inclusive, as unidades administrativas do
Poder Legislativo sdo jurisdicionadas pelo Tribunal de Contas.

No mesmo sentido, Lima (2018) ratifica que os Tribunais de Contas sédo 0rgaos

autdonomos, ‘“cujas competéncias e prerrogativas sdo expressamente fixadas na Constituigao.
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Fiscalizam todos os poderes e orgdos publicos, ndo se subordinando a nenhum”, e Viana
(2019), que reforca que sdo entidades de elevado prestigio desde a Constituicdo de 1891, com
natureza independente e razdo de existir diretamente ligada a defesa da probidade, prevencéo
e combate a corrupgéo, a instrumentalizar todos os poderes da federacao e a sociedade.

Alids, considerando que o Congresso Nacional possui competéncia para julgar
somente as contas do chefe do poder executivo, as unidades administrativas do TCU séo
jurisdicionadas das unidades de controle externo da institui¢do, incumbindo ao préprio TCU
processar e julgar as contas de gestdo do seu Presidente e demais gestores, 0 que imp&e uma
nitida necessidade de segregacdo entre as funcBes administrativas e finalisticas no ambito
dessas instituigoes.

Além das competéncias constitucionais e da eficacia executiva de suas decisdes,
ainda com vistas a viabilizar o desempenho de sua missao institucional de forma independente
e autbnoma, a CRFB/1988 conferiu aos Tribunais de Contas capacidade para se
autogovernarem jurisdicional e administrativamente, desde que observadas as normas de
processo e as garantias processuais das partes (art. 73% e art. 96, inciso I, alinea ‘a’** da
CRFB/88).

Nessa linha, Lucieni Pereira (2018) ressalta a inequivoca intencdo do constituinte
para que o processamento das competéncias dos Tribunais de Contas ocorra segundo a mesma
organicidade do Poder Judiciario, eis que, por meio dos ja citados arts. 73 c/c 96, tragou para
o TCU conformacdo institucional semelhante aquela tracada para os tribunais do Poder
Judiciario, tendo, inclusive, submetido os magistrados de contas a mesma lei complementar
que cuida do estatuto da magistratura, prevista no art. 93% — Lei Organica da Magistratura —
Loman, e que trata de aspectos também disciplinares e correicionais.

A autora esclarece que o objetivo do constituinte originario foi o de “garantir a
eficacia de salvaguardas efetivas ao erario e o devido processo legal na esfera do controle
externo”, e avanga que, ao destacar secao especifica para tratar da fiscalizacdo contabil

financeira e or¢camentaria, o constituinte quis que o exercicio dessa funcéo ndo se confundisse

31Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro
proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢bes previstas
no art. 96.

%2Art. 96. Compete privativamente:
| - aos tribunais:
a) eleger seus 6rgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia das normas de processo e
das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 0rgdos
jurisdicionais e administrativos;

3Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispord sobre o Estatuto da
Magistratura, observados os seguintes principios:
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com a atividade tipicamente legiferante, que € propria do parlamento, havendo jurisprudéncia
pacifica no &mbito do STF no sentido de que os Tribunais de Contas ndo mantém qualquer

relacdo de subordinacdo com as Casas Legislativas:

A modelagem constitucional com vistas a dar concretude ao devido processo legal
na esfera de controle externo, o que pressupbe assegurar garantias aos
jurisdicionados sujeitos a fiscalizacdo em tal esfera, completa-se com a previsdo de
um Ministério Publico de Contas (art. 130), 6rgdo especializado e essencial a
judicatura de contas, sem qualquer paralelo nas Casas Legislativas. (PEREIRA,
2018)

Isso porque, além da fungdo sancionatdria, podem os Tribunais de Contas também
intervir no andamento de servicos e politicas puablicas, por meio de recomendacdes e
determinacgfes, as quais merecem um cuidado especial em seu manejo por serem decisdes
programantes, que mitigam a rigidez e, propriamente, a separacdo entre Poderes e 6rgdos
constitucionais, conforme relembra Heller (2019), que assim as define:

as recomendacfes correspondem a instrumento de inducdo e pressdo da Corte de
Contas em face da Administragdo Publica, ndo dotadas de cogéncia quanto ao
comando especifico que carregam, mas nem por isso passiveis de desconsideracao
em relagdo as inconformidades que as fundamentaram. Por sua vez, as
determinagdes sdo compreendidas como instrumento de correcdo do Tribunal,
cogentes por forca de disposicdo constitucional e cabiveis sempre que identificada
medida necessdria a observancia ndo apenas da lei em sentido estrito, mas do
ordenamento juridico como um todo (HELLER, 2019).

Assim, a0 mesmo tempo em que a CFRB/1988 outorgou aos Tribunais de Contas
extenso rol de competéncias institucionais, também buscou conferir-lhes meios capazes de
viabilizar seu mister e ndo descuidou de impor as Cortes de Contas a observancia do devido
processo legal na esfera de controle externo, determinando-lhes expressamente a observancia

das normas de processo e garantias processuais das partes (art. 73 c/c art. 96, I, “a”).

2.4.2 Competéncia dos agentes controladores no ambito dos Processos de Controle Externo

A atuacdo controladora finalistica do Tribunal de Contas ocorre no @mbito de um
processo (VIANA, 2019). Da leitura do art. 71 - caput, incisos e paragrafos, extrai-se que, ao
dispor acerca dos Tribunais de Contas e estabelecer suas competéncias institucionais, a
Constituicdo Federal atribuiu a esses orgaos as fungdes de investigar, acusar e julgar,
dispondo que, para o cumprimento de suas competéncias, seriam integrados por um quadro

proprio de pessoal e um colegiado julgador (art. 73, caput).
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Essa estruturagdo de indole constitucional viabiliza integrantes com competéncia
legal e devidamente habilitados ao exercicio das fungdes — com a devida segregacdo — que
materializam as competéncias que foram outorgadas aos Tribunais de Contas. Atuam junto a
eles, ainda, um Ministério Pablico de Contas, como fiscal da lei, vide art. 130 da Lei Maior®*.

Assim, o caput do art. 73 tratou de positivar a estruturagdo do Tribunal de Contas
da Unido com pilares do devido processo legal, definindo quem, onde e como devem ser
exercidas suas competéncias institucionais, ou seja, tratando expressamente (a) de seus
integrantes: nove ministros (julgadores) e quadro proprio de pessoal (investigadores); (b) de
sua jurisdicdo: territério nacional; e (c) das demais regras de organizagao prescritas ao Poder
Judiciario, com observancia as regras de processos e garantias processuais das partes
(aplicacdo do art. 96).

E, além dessa previsdo de organizacdo institucional, intrinseca a sua estrutura, a
Constituicdo da Republica, por meio do art. 130, ndo descuidou de tratar da fungdo deparquet,
que ndo integra o Tribunal, mas que atua junto dele na defesa da ordem juridica, vez que a
funcdo ministerial é essencial a funcao jurisdicional do Estado.

Em sintese, portanto, no ambito dos processos de controle externo, ha a necessaria
atuacdo das trés funcOes essenciais e bem definidas, funcionalmente independentes entre si,
titularizadas por agentes publicos distintos, legalmente competentes para o desempenho da
respectiva fungdo a que fora investido, com a devida segregacgéo, na forma da Constituicdo
Federal: funcdo de auditoria (investigacdo e instrucdo processual), funcdo de Ministério
Publico e funcdo de judicante. Acerca do assunto, didaticos sdo os ensinamentos do Professor
Ismar Viana (2017):

H4 a funcdo de auditoria de controle externo no 6rgdo de instrucéo, cuja titularidade
das atividades indissocidveis de planejamento, coordenacdo e execucdo de
auditorias, inspecdes, instrucdo processual e demais procedimentos de fiscalizacdo
deve ser exercida pelos auditores de controle externo concursados especificamente
para o desempenho dessas atribui¢des de natureza finalistica, de complexidade e
responsabilidade de nivel superior, podendo ser auxiliados por servidores ocupantes
de cargos de nivel intermediario, para cujo ingresso pela via do concurso publico
tenha sido exigido como requisito de investidura o nivel médio de
escolaridade; Funcdo de Ministério Publico, exercida pelos procuradores do
Ministério Pablico junto aos Tribunais de Contas, e ndo dentro deles, registre-se;
e Funcdo judicante, exercida pelos ministros e conselheiros, titulares e substitutos.
(VIANA, 2017)

% Art. 130. Aos membros do Ministério Piblico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as disposicoes desta
secao pertinentes a direitos, vedagdes e forma de investidura.
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Ora, sendo a CRFB/1988 o marco da democracia brasileira, e tendo ela atribuido
aos Tribunais de Contas a importante missdo de guardides dos bens e valores publicos, cuja
fiscalizacdo alcanca aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade, nada mais
razoavel que a propria Lei Maior prescreva também, além das garantias para o exercicio das
competéncias constitucionais, quais sdo as suas regras de organizacdo e funcionamento, até
como forma de limitar o Poder dessas institui¢des, visando a imparcialidade e a efetividade do
sistema de checks and balances (JACOBY, 2016):

O controlar, porém, precisa estabelecer-se em regras. Nao pode ser uma funcéo sem
regramentos, sob pena de transformar o controlador em poder. Assim, ha que ter
fungdo restrita e limitada a modelo previamente estabelecido, para que possa avaliar
a regularidade da conduta que sera controlada. (JACOBY, 2016, p. 35)

Além da rigorosa observancia do ordenamento juridico para materializar o devido
processo legal, o exercicio do controle externo pelos Tribunais de Contas pressupde também
aderéncia a procedimentos de auditoria definidos, tais como aqueles previstos nas Normas
Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASPs), que traduzem as Normas Internacionais
de Auditoria do Setor Publico das Supreme Audit Institutions (SAI)®.

Nesse plano infralegal, as normas de auditoria dispdem que as entidades
superiores incumbidas da auditoria do setor publico devem inspirar confianca, credibilidade,
independéncia e liderar pelo exemplo (NBASP 12-53). Assim, como pressuposto de
regularidade, essas normas procedimentais de auditoria dependem de que sejam exercidas
pelos agentes publicos investidos de competéncia legal para titularizar a funcdo auditorial, de
modo a conferir qualidade, independéncia e legitimidade as conclusdes obtidas na fase de
instrutéria do processo de controle externo, a qual abrange o contraditério e a andlise das
razdes defensivas porventura apresentadas pelos responsaveis processuais.

A fundamentacdo, a regular duracdo, a competéncia legal para a pratica de atos
processuais em todas as suas fases (investigacdo, juizo de conformacéo legal e julgamento), a
independéncia entre as fungdes de investigar, acusar e de julgar, além dos demais principios
concernentes ao Devido Processo Legal sdo pressupostos da imparcialidade e da Segurancga
Juridica, condutos para a regularidade das decisdes exaradas (VIANA, 2019).

Odilon Cavallari (2008) suscita pertinentes reflexdes acerca do funcionamento

dos 6rgdos de controle externo da Administracdo Publica:

% Termo traduzido no Brasil como Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS).
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E certo que a auséncia de controles pode levar a um estado cadtico as finangas
pUblicas. Mas é também correto afirmar que, a depender da forma como o controle é
exercido, pode-se ter duas situacdes distintas, com seus desdobramentos: o controle
inoperante e o0 controle operante. O primeiro caso € mais simples e equivale a
auséncia de controles, em virtude da quase absoluta ineficacia dos controles
exercidos, geralmente de natureza formal. O segundo, porém, apresenta
desdobramentos. O controle operante é aquele que atua, que faz acontecer, mas
cujos resultados ndo sdo necessariamente benéficos para a sociedade. Um controle
atuante pode ser sinbnimo de emperramento da Administragdo Publica, como, por
exemplo, ocorria com o controle prévio, exercido pelos Tribunais de Contas, na
vigéncia da Constitui¢do brasileira de 1946 (art. 77, §20). Por outro lado, o controle
pode ser célere a custa das garantias processuais da parte. Ou, ainda, pode ser
eficiente e a0 mesmo tempo consistente juridicamente. Tudo isso depende
diretamente das normas relativas ao processo de controle externo e aos
procedimentos aplicaveis. (CAVALLARI, 2008, p. 27).

Viana (2019) ensina que o desenho constitucional dos Tribunais de Contas visa a
garantir a observancia do sistema acusatorio ndo puro, pautado na independéncia das trés
funcdes processuais essenciais e proprias que atuam no processo de controle externo (funcGes
auditorial, ministerial e judicante) para conferir imparcialidade ao processo, tendo o
Legislador Constituinte Originario optado pelo termo “integrado” e feito a exigéncia de
“quadro préprio de pessoal” na estruturagdo dos Tribunais de Contas (art. 73, caput).

Recorda o autor que essa configuracdo difere do tratamento dado pela
CFRB/1988aos Tribunais Judiciarios, para os quais adota sempre o termo "compor" e faz
referéncia apenas ao colegiado julgador, em vista da funcdo finalistica tipica desses tribunais
(julgar), a justificar estruturacdo das secretarias auxiliares, por ndo representarem funcédo
propria, mas auxilio a funcdo judicante, vez que a investigacdo/instrucdo ocorre em 6rgédo
distinto — policia judiciaria ou ministério publico (VIANA, 2019, p. 58-59).

Viana (2019) também lembra que o Poder Judiciario somente age sob provocacéo,
diversamente do que ocorre com os Tribunais de Contas, que podem e devem agir de oficio,
sendo, para isso, dotados de autonomia e de agentes publicos integrantes das trés funcdes
processuais (investigar, acusar e julgar) em um s6 6érgdo, o que impde, por maior motivo,
atencdo para que todos os atos processuais desde a génese do processo até o seu julgamento
obedecam ao postulado do devido processo legal, o que Viana chama de “legitimidade
processual-decisoria”, de modo a evitar maculas processuais capazes de ensejar nulidades.

Na mesma linha, Pascoal (2019) reforca a necessidade de uma atuacdo pautada
pela clara independéncia funcional das funces da Auditoria, do Parquet e do Org&o Julgador,
0 que defende contextualizando com o tensionamento verificado também no ambito do
processo judicial, em que sequer as funcgdes processuais sdo desempenhadas pelo mesmo

orgéo:



42

A proposito da independéncia funcional desses trés segmentos que atuam no
desenvolvimento do processo de controle externo — Auditoria, Parquet e
Julgamento —, fundamental para lisura e legitimidade deste processo, é preciso que
haja manifesta obediéncia ao canone da independéncia e da imparcialidade. Se o
atributo da imparcialidade, por exemplo, vem sendo motivo de acalorados debates
no ambito do processo penal brasileiro, o que dizer do processo de controle externo,
em que as funcbes de instrucdo e de julgar sdo realizadas por agentes publicos de
controle pertencentes ao mesmo 6rgdo? Neste caso, a cautela e a equidistancia deve
ser ainda maior, com vistas a garantia da independéncia técnico-funcional da
auditoria e do livre convencimento do julgador, ambos atributos essenciais do
devido processo legal.

Pelo exposto, a Lei Maior foi expressa ao dispor que o Tribunal de Contas é
integrado ndo s6 por ministros, mas também um quadro préprio de pessoal, uma vez que a
essas instituicdes ndo compete tdo somente julgar (funcdo dos magistrados de contas), mas
também investigar — inspe¢des e auditorias (inciso 1V do art. 71 da CRFB/1988) — e instruir
0s processos de controle externo (Funcdo de Auditoria e Instrucdo Processual), inclusive
agindo de oficio e determinando a seletividade de atuacéo, fatores que impde maiores cautelas
a garantia da imparcialidade.

Por essa razao, é indispensavel também o cumprimento do dever de motivacao
das decisdes de controle externo, imposto ndo somente aos julgadores, mas também requisito
de validade das pecas processuais lavradas pelos Auditores de Controle Externo, agentes
responsaveis pela fase de instrucdo, bem como dos pareceres ministeriais, eis que a motivacao
se presta a valorar os fatos encontrados, imprescindivel para viabilizar a imparcialidade da
atuacdo controladora, requisito de seguranca juridica (VIANA, 2019, p. 187 -188).

Ademais, embora no plano processual a independéncia entre as funcdes de
investigar e de julgar seja matéria elementar, alicercada no principio acusatorio, Faria (2014)
analisa que o modelo brasileiro ndo promove pleno equilibrio entre a funcdo de auditoria e a
funcdo de julgamento nos Tribunais de Contas. Para ele, isso decorre, em alguma medida, da
Declaragéo de Lima, de 1977, que faz parte do arcabouco regente da INTOSAI, que se refere
aos atores, respectivamente, como “membros” e “pessoal especializado em auditoria”, alude
que “a independéncia dos membros deve ser garantida pela Constitui¢do”, e sobre o grupo da
auditoria, limita-se a referir que “fique livre influéncia ou dependéncia de organizacdo
auditada”.

Ocorre que 0 mandato e o funcionamento emergem da Constituicdo de cada pais,
e, no Brasil, o alcance do direito fundamental ao Devido Processo Legal ndo se aparta da
independéncia entre quem investiga e acusa (auditores) e que julga (ministros e conselheiros),

do que se entende possivel questionar, inclusive, a utilizacdo restrita do termo “membros” no
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caso brasileiro, haja vista que a instituicdo concentra funcdes distintas para exercer suas
competéncias controladoras, ndo apenas a julgadora.

Rememore-se que a competéncia para a realizacdo de auditorias e inspecdes
remonta a Constituicdo de 1967, funcdo exercida por iniciativa propria e pelo proprio corpo
técnico (corpo de auditores de controle externo) do Tribunal de Contas, conforme relembra
Speck (2010, p. 69), representando alteracdo profunda no formato de atuacdo dessas
instituicOes, associada ao carater seletivo de atuacdo e que passa a ndo mais depender de
informacdes e documentos que lhes forem fornecidos. A despeito do transcurso de décadas, o
autor relembra que essa nova cultura tem sido lentamente absorvida, e que hd quem entenda
que até hoje o Tribunal de Contas ainda néo se livrou da cultura do registro prévio.

A realizacdo de auditorias presenciais pode ser eficiente indutor de
comportamentos nos 6rgdos auditados e da melhoria da gestéo publica, pelo que sua expansdo
deve ser considerada (AZEVEDO; LINO, 2018), tendo em vista, inclusive, os principios do
custo-beneficio e da economicidade das a¢des de controle (JACOBY, 2016, p. 44), tendo em
vista a necessidade de otimizar a capacidade operacional dos Tribunais de Contas.

Assim, atos processuais pertinentes a auditorias e inspecfes tem natureza
investigativa, fiscalizatoria, a se materializarem no &mbito da Fase processual de Instrucéo,
ndo podendo ser praticados, planejados, coordenados ou monitorados por quem julga e nem
por terceiros, mas somente por agentes com congreguem a competéncia legal plena para essas
atividades no rol das atribuicdes do cargo publico de natureza efetiva (quadro proprio de
pessoal), de modo a conferir legitimidade a atuacao controladora.

A preocupacdo em definir os atores processuais dos Processos de Controle
Externo no ambito dos Tribunais de Contas, com a previsdo expressa de um quadro préprio de
pessoal pela CRFB/1988, advém do fato de que atividades de controle, fiscalizacdo e auditoria
sdo exclusivas de Estado, na condicdo de fiscalizadoras das politicas publicas que
transcendem o curto periodo dos mandatos governamentais, zelando “pela estabilidade e pela
ordem nas relagdes juridicas para que se cumpram as finalidades superiores do ordenamento”
(FREITAS, 2007).

Tais atividades, em vista da sua natureza, ndo podem ser acometidas a terceiros
que ndo sejam legalmente competentes e ndao disponham de vinculo institucional qualificado
capaz de permitir os enfrentamentos e a resisténcia a pressoes politicas que lhes inerentes a
essas atividades, e sem garantias de independéncia funcional dos investigadores/fiscalizadores

ndo ha devido processo legal.
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O vicio de competéncia no ato processual praticado, a inobservancia do principio
da segregacdo de funcGes e a interferéncia de quem julga na investigagdo — ao arrepio do
principio acusatorio — comprometem o0s pressupostos de independéncia e imparcialidade no
processo, comprometendo o devido processo legal, sendo fatores que ensejam nulidades e
reforgam a crise de confianca no controle.

Explicando a necessidade desse vinculo institucional estatutario para servidores
incumbidos de atividades exclusivas de Estado, na qual inserem as acarreias de controle

mencionando expressamente os Tribunais de Contas, Di Pietro (2018) explica:

“também ocupam necessariamente cargos publicos, sob regime estatutario, os
servidores que “desenvolvam atividades exclusivas de Estado”; isto porque o art.
247 da Constituico, acrescentado pelo art. 32 da Emenda Constitucional no 19/98,
exige sejam fixados, por lei, “critérios e garantias especiais para a perda do cargo
pelo servidor publico estavel que, em decorréncia das atribuicbes de seu cargo
efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado”. Ainda nao foram definidas as
carreiras de Estado, mas, com certeza, pode-se afirmar que abrangem, além dos
membros da Magistratura, Ministério Publico, Tribunal de Contas, Advocacia
Publica e Defensoria Publica (os quais exercem atribuicBes constitucionais), 0s
servidores que atuam nas areas de policia civil ou militar, controle, fiscalizagdo,
diplomacia e regulacéo.

A condicdo para o exercicio daquelas atribuicbes, portanto, é a aprovacdo em
concurso publico especifico, por ser este 0 meio de credenciar a qualificacdo e investir o
agente dos atributos da competéncia legal e do vinculo institucional para exercer regularmente
seu mister com independéncia. Essa é garantia esta que o Estado confere a sociedade, decisiva
para que o interesse publico legitimo possa preponderar sobre vontades e pressdes
particulares, que se traduz uma atuacdo estatal imparcial, condi¢do para alcancar o direito
fundamental a boa administracdo publica. Nesse sentido sdo 0s ensinamentos de Juarez
Freitas (2007, p. 454):

a defesa do vinculo institucional qualificado ¢ uma condicdo necessaria para
Carreiras dotadas de independéncia para realizar o exercicio e o controle
fundamentado dos poderes administrativos. Somente assim, respeitaremos e faremos
respeitar o direito fundamental a boa administracdo publica, compreendido como
direito-sintese a administragcdo eficaz, motivada e proporcional, cumpridora dos
deveres de abstencdo e de prestacdo positiva, com transparéncia, imparcialidade,
participacdo social, bem como respeito a moralidade e a responsabilidade plena por
suas condutas.

N&o por outra razdo, essa é uma preocupacdo das entidades representativas dos
agentes publicos essenciais ao processo de controle externo. A Associacdo Nacional dos
Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil — ANTC, erigiu a estatura
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de objetivo fundamental estatutario®®a defesa do “concurso publico como unica forma de
ingresso no cargo de Auditor de Controle Externo”.

Com ampla producdo intelectual e legitima atuacdo nessa seara,suas
representacdes ensejaram desde propostas de celebracdo de Termos de Ajuizamento de
Condutas até o ajuizamento de Acbes Civis Publicas, bem assim o ajuizamento de Acdes
Diretas de Inconstitucionalidades(ADIs) em face de transformacdes de cargos ptblicos®’ nos
Tribunais de Contas, todas com pareceres pela tese defendida pela ANTC.

Da mesma forma, a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil -
ATRICON, entidade classista representativas dos conselheiros e ministros (funcéo julgadora),
tracou diretrizes® para Gestdo de Pessoas nos Tribunais de Contas (Resolucéo n° 13/2018) e,
dentre elas, dispds acerca do concurso publico de nivel superior como condicdo para o cargo
de auditor de controle externo, visando a “assegurar que as atividades de auditoria sejam
exercidas exclusivamente por auditores de controle externos (ou denominagdo equivalente),
integrantes de seu quadro proprio de pessoal”.

Versando o presente trabalho acerca de cargos publicos, especificamente quanto
ao papel dos Tribunais de Contas no controle da criacdo dos cargos e durante a vida funcional
do agente ocupante — desde a apreciacdo do ato de admissdo, até a concessdao de sua
aposentacdo, além da legitimidade das despesas com pessoal—, fez-se imperativo tracar 0s
parametros basicos de regularidade quanto a ocupacao dos cargos existentes na estrutura dos
préprios Tribunais de Contas,por serem pressupostos da legitimidade e da efetividade do
controle desses atos sob sua jurisdicéo.

Isso porque atuam em face de atos praticados por outros agentes publicos, os
quais, portanto, também gozam de presuncdo de legitimidade, e a intervencdo controladora
também precisa ser legitima. Ademais, os Tribunais de Contas, como instituicbes superiores

de controle, precisam liderar pelo exemplo na sua gestdo (NBASP 12-53).

% Estatuto da Associacdo Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil.

Disponivel em: https://www.antcbrasil.org.br/institucional/estatuto. Acesso em: 12 maio 2019.
No Tribunal de Contas do Estado de Sergipe, trata-se da ADI 5128-SE, ajuizada no STF pelo Procurador-
Geral da Republica (https://www.antcbrasil.org.br/comunicacao/noticias-da-antc/233-ADI-CONTRA-
PLANO-DE-CARGOS-DO-TCE-SE). No Tribunal de Contas do Estado da Bahia, ADI n°
001747209.2017.8.05.0000 ajuizada pelo Procurador Geral de Justica do Estado, no Tribunal de Justica
(https://www.antcbrasil.org.br/comunicacao/noticias-da-antc/563-ANTC-QUESTIONA-%22TREM-DA-
ALEGRIA%22-NO-TCE-BA) .Ambos o0s casos, as a¢des foram ajuizadas partir de representacdo da ANTC
% ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ATRICON). Resolugéo
ATRICON n° 13/2018. Disponivel em:
http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2019/01/Resolu%C3%A7%C3%A30-Atricon-13-2018-
Diretrizes-3304-Gest%C3%A30-de-Pessoas.pdf>>. Acesso em: 26 maio 2019.
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3 CARGOS PUBLICOS E A ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

Conforme ja abordado em topicos anteriores, a Constituicdo Federal de 1988
confere deveres ao Estado Brasileiro com vistas a concretizar direitos sociais, a serem
viabilizados mediante a implementacdo de politicas publicas. Nessa linha, Torres (2014, p.
87) explica que, considerando as tipicas caracteristicas de Constituicdo de Estado Social
presentes na CRFB/1988, que atribuem ao Estado um “papel ativo e presente” para o alcance
destes fins constitucionais, impde-se ao Estado, também, a necessidade de dispor de recursos

suficientes para atender a concretizacao dos referidos direitos:

A partir dos fins constitucionais do Estado surge a surge a demanda da Constitui¢do
pelos “meios” para sua concretizagdo. Nesse particular, a atividade financeira do
Estado confirma-se como aquele meio permanente e controlavel por parte da deciséo
politica, segundo as limitagdes da Constituicdo, para a permanente construgdo do
Estado Democratico de Direito (TORRES, 2014, p. 87)

Além dos recursos financeiros, devera o Estado dispor de recursos humanos aptos
para o exercicio das competéncias que lhe incumbem, atribuidas a cada agente pubico
seguindo a logica institucional, cuja contraprestacdo pecuniaria, naturalmente, também
representam custos a serem suportados pelas receitas que financiam todo o funcionamento do
aparato estatal.

Di Pietro (2018) explica que a expressdo agente pubico, segundo a Constituicao
vigente, alcanga “toda pessoa fisica que presta servigos ao Estado e as pessoas juridicas da
Administragdo Indireta”, e que, ap6s a Emenda Constitucional n°® 19/98, sdo quatro as
categorias de agentes publicos definidas na Constituicdo Federal, quais sejam: agentes
politicos, servidores publicos, militares e particulares em colaboragdo com o Poder Publico.

Outrossim, nos ensinamentos de Margal Justen Filho (2009), o Direito ndo atribui
a competéncia as pessoas fisicas, mas aos sujeitos de direito integrantes da Administracédo
Publica e aos 6rgdos publicos, ou seja, "A competéncia € atribuida a funcdo ou ao cargo.
Identifica-se o ser humano ou o0s seres humanos titulares da competéncia por via indireta: €
aquele ou sdo aqueles investidos de uma func¢do ou de um cargo™ (JUSTEN FILHO, 2009, p.
292).

No mesmo sentido, Carvalho Filho (2019, p. 641) aduz que o Estado s6 tem como
se fazer presente por pessoas fisicas, as quais ndo atuam em nome préprio, mas como
mandatarias das manifestacdes de determinada vontade estatal, ou executando tarefas em

nome do Estado, o que lhes caracteriza na abrangente categoria de Agentes Publicos, que, por
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sua vez, subdivide-se, didaticamente, em classificacbes de acordo com uma ldgica de
identificacdo e caracteristicas comuns entre si.

Assim, a impessoalidade e a imparcialidade também se traduzem na medida em
que o plexo de atribuiches € inerente ao cargo, acometidas ao agente nele regularmente
investido que atua como mandatario, ndo podendo exorbitar (fazer mais), declinar (fazer nem
menos), nem destoar (fazer algo diverso) daquele plexo legal, e sempre tendo por alicerce e
destino a finalidade publica.

No escopo deste trabalho, o presente capitulo tem por objetivo apresentar aspectos
conceituais com lastro na CRFB/1988 acerca dos cargos publicos integrantes da estrutura
estatal para o desempenho das atividades dos ¢rgdos e entidades da Administracdo,
notadamente o0s cargos voltados a categoria de “servidores publicos”, com foco nos ocupantes
de cargos efetivos, eis que seu vinculo acarreta para o Estado despesas obrigatérias de carater
continuado.

Buscar-se-4 realizar uma abordagem que trate desde as defini¢des pertinentes a
matéria, considerando o objetivo desta pesquisa académica, sem pretensdo de esgotar o tema.
O recorte parte da légica tracada pela CRFB/1988 para a investidura e ocupacdo dos cargos
publicos, os limites constitucionais para transformacdo de cargos e as condicionantes que
devem ser observadas para a criagdo ou majoracdo de despesas com pessoal,consideradas
despesas obrigatdrias de carater continuado segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, cuja
fiscalizacdo compete ao Tribunal de Contas.

Ressalte-se, pelo exposto, que, considerando o registro quanto ao escopo definido
para o presente trabalho académico, a expressao “Agentes Publicos” podera vir a ser utilizada

para designar a categoria de “Servidores Publicos”, que esta inserida naquela.

3.1 Cargo, emprego e func¢ado publica

A Constituicdo Federal de 1988, no inciso Il do art. 37, é clara ao estabelecer

que a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso

% Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:
| - os cargos, empregos e fungBes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos
estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei;

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas
ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei, ressalvadas as nomeag6es para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagéo e exoneracéo;
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publico, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei. A excecdo a regra trata dos cargos em comissao, declarados por lei de livre nomeagéo
e exoneracdo. Conforme aduz o referido texto, observa-se a reserva legal em qualquer caso.

Além dos cargos publicos, efetivos e em comissdo, e dos empregos publicos,
todos referenciados no inciso Il do art. 37 da CRFB/1988, h4, ainda, as chamadas funcdes
publicas, estas ndo constam referenciadas no aludido inciso, mas constam mencionadas no
inciso | e no inciso V do mesmo art., este ultimo que se refere as funcbes de confianca, além
de diversas outras passagens que revelam que elas representam uma posi¢do ocupada por um
agente pubico que age em nome do Estado, pertinente, portanto, a esta abordagem conceitual.

Rezende (2017) explica que os cargos publicos integram a organizacao interna da
Administracdo Direta e das entidades administrativas de direito publico, com denominacéo,
direitos, deveres e sistema de remuneracdo previstos em lei. Tendo em vista essa relacao
institucional com o Estado, sdo providos por servidores publicos com vinculo estatutario. Os
empregados publicos, por sua vez, possuem vinculo contratual e as entidades administrativas
de direito privado, sdo regidos pela CLT.

E cedico que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a aprovacdo em
concurso publico como meio de acesso a cargos e empregos publicos com vistas a alcancar
um ideal de imparcialidade e eficiéncia no exercicio das atividades incumbidas ao Estado,
além de privilegiar o principio da isonomia, rompendo com favorecimentos pessoais.

Alids, no Brasil, a estatura constitucional do concurso publico remonta a
Constituicdo de 1934, na Era Vargas. Em memoravel artigo que resgata a evolucdo do
instituto do concurso publico na Administracdo Publica Brasileira, Renato Rezende (2008)
explica que a reforma administrativa operada no Governo Vargas constituiu uma tentativa de
substituicdo do modelo patrimonialista de administracdo pelo burocratico. Rezende (2008, p.
4 apud Weber, 1994, p. 142) reverbera que o modelo burocratico “esta associado ao tipo
racional-legal de dominacdo e apresenta como caracteristicas o formalismo, a impessoalidade,
o profissionalismo, a meritocracia, a racionalizagao de procedimentos, a hierarquia”.

Em seu detalhado estudo, ressalta o autor que o texto de 1988 foi bem mais
detalhista ao disciplinar a admissdo de pessoal pelo setor publico, buscando fechar espagos

para interpretacOes que pudessem “ferir de morte o critério meritocratico de admissdo de

V - as fungBes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em
comissao, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos, condigdes e percentuais minimos previstos
em lei, destinam-se apenas as atribui¢Bes de direcdo, chefia e assessoramento;
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servidores”. Porém, Rezende (2008 p. 17, apud Cretella Junior, 1991, p. 2.153) esclarece que
“nunca se primou, na histéria constitucional brasileira, pela precisdo na referéncia a cargos,
empregos ou funcdes publicas. O legislador constituinte comumente empregou tais termos de
forma indistinta.”

Em definicdo com sentido amplo, Carvalho Filho conceitua fung¢éo publica como
a atividade em si, a atribuic@o, as inUmeras tarefas que constituem os servicos prestados pelos
servidores publicos, tais como “fung¢do de apoio, fung¢do de direcdo, funcao técnica”
(CARVALHO FILHO, p. 668).

O conceito de funcdo alcanca algumas dimensdes: funcdo publica € um termo
utilizado para designar de maneira ampla as atividades estatais incumbidas a agentes que
atuam em nome do Estado, independente do vinculo, podendo haver agente designado a
exercer alguma fungdo que sequer ocupe cargo ou emprego publico, como é o caso daqueles
contratados por tempo determinado (art. 37, IX, CRFB/1988) e dos particulares em
colaboracdo com o poder publico (ex.: jurados, mesarios eleitorais), em todo caso, a relagdo é
marcada pela precariedade e excepcionalidade.

Tais funcdes ndo se confundem, contudo, com o conceito de funcdo de confianca
previsto no inciso V do art. 37 da CRFB/1988, a ser exercida exclusivamente por ocupantes
de cargos efetivos, que, portanto, ja detém vinculo institucional com o Estado, voltados a
atribuicdes de direcdo chefia e assessoramento, tais quais 0s cargos em comissao, mas com
diferenciacéo estrutural quanto ao que se prestam, objeto de abordagem em topico proprio.

Di Pietro (2018), em sua obra, trata em diversas passagens do termo funcao
publica com essa denotagdo genérica, contudo, de maneira especifica, refere que a
Constituicdo atual, quando fala em funcéo, considera apenas as duas situacfes a seguir

transcritas:

1. a fungdo exercida por servidores contratados temporariamente com base no art.
37, IX, para a qual ndo se exige, necessariamente, concurso publico, porque, as
vezes, a propria urgéncia da contratacdo é incompativel com a demora do
procedimento; a Lei no 8.112/90 definia, no art. 233, § 30, as hipdteses em que 0
concurso era dispensado; esse dispositivo foi revogado pela Lei no 8.745, de 9-12-
93, que agora disciplina a matéria, com as alteracBes posteriores;

2. as funcbes de natureza permanente, correspondentes a chefia, direcéo,
assessoramento ou outro tipo de atividade para a qual o legislador ndo crie o cargo
respectivo; em geral, sdo funcdes de confianca, de livre provimento e exoneracéo; a
elas se refere o art. 37, V, ao determinar, com a redacdo da Emenda Constitucional
no 19, que “as fungdes de confianga serdo exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condi¢fes e percentuais minimos previstos em lei,
destinam-se apenas as atribuigdes de diregdo, chefia e assessoramento”.
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As breves diferenciacdes tracadas entre cargos, empregos e funcdes publicas aqui
consignadas sdo suficientes para contextualizar o objeto desta pesquisa académica, voltada a
atuacdo dos Tribunais de Contas em matéria de cargos publicos, notadamente quanto aos

cargos efetivos da Administracdo Publica.

3.2 Definicdo e atributos dos cargos publicos

Pode-se dizer que, comumente, as definicdes doutrindrias encontradas para
conceituar “cargo publico” guardam relagdo com o disposto no art. 3°, caput e paragrafo
unico, da Lei n°® 8.112/90, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais, albergando tais conceitos o conjunto
de atribuicdes do cargo, a denominacao prépria, 0 vencimento pago pelos cofres publicos, a
forma de provimento, e a reserva legal para sua criacdo e para a defini¢cdo destes atributos que
0 constituem.

Di Pietro (2018, apud MELLO,1975) no sentido de que “cargo é a denominacao
dada a mais simples unidade de poderes e deveres estatais a serem expressos por um agente”.
Nessa linha, detalhando a origem dos referidos deveres e poderes e estatais, explica a autora
que as competéncias previstas na Constituicdo Federal para cada ente federado s&o
distribuidas entre os respectivos 6rgdos, que, por sua vez, possuem uma quantidade de cargos
criados por lei, a qual “lhes confere denominagdo propria, define suas atribui¢des e fixa o
padrdo de vencimento ou remuneracao”.

Semelhante é a definicdo trazida por Medauar (2018, p. 260) ao conceituar cargo
publico como “o conjunto de atribuicdes e responsabilidades, criado por lei em nimero
determinado, com nome certo e remuneracao especificada por meio de simbolos numéricos
e/ou alfabéticos”. A autora também destaca que “todo cargo implica o exercicio de fungdo
publica”, o que impde, portanto, que a lei defina o rol de atribui¢cdes de cada cargo publico,
delimitando a funcdo publica acometida ao agente que nele esteja regularmente investido.

Carvalho Filho, a seu turno, pontua que cargo ndo é um conjunto de atribuicdes.
Ele explica que cargo € uma célula, um lugar dentro da organizacdo, e esclarece que as
atribuicbes sdo, isto sim, cometidas ao titular do cargo (p. 667), do que ja se extrai que,
independentemente de qual desses conceitos que se queira adotar, um cargo publico pressupde
as atribuicOes a ele conferidas, até para que seja possivel qualificar o cargo de acordo com

seus atributos.
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A doutrina, por ébvio, ressoa a Constituicdo Federal, que, no art. 37, reserva a lei
tratar de disposi¢cdes sobre (a) requisitos a serem preenchidos para ocupagdo de cargos,
empregos e funcdes publicas (inciso 1); (b) regras para investidura, a natureza e a
complexidade de cargos ou empregos, e 0s preceitos relativos aos cargos em comissao (inciso
I); (c) casos, condicBes e percentuais minimos destinados as fungdes de confianca (inciso V);
bem como (d) os casos de contratacdo por tempo determinado para atender necessidade
temporaria de excepcional interesse publico (inciso IX).

A redacdo dos incisos I, Il e V foi dada pela emenda constitucional n°® 19/98,
conhecida pela reforma administrativa com vistas a eficiéncia do Estado. Referida Emenda,
ao alterar a redacédo original dos citados dispositivos constitucionais, incluiu no inciso Il o
trecho “de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego” quando dispos
acerca do concurso publico de provas ou de provas e titulos para investidura no cargo efetivo
correspondente.

Isso porque, iniludivelmente, os atributos dos cargos publicos variam (existem
cargos de naturezas finalistica, outros de natureza administrativa; de complexidade superior,
outros de complexidade intermediaria, de menor ou de maior responsabilidade), e,
consequentemente, 0s requisitos exigidos para investidura também variam de acordo com as
atribuicdes inerentes a cada cargo, as quais serdo incumbidas ao agente que nele se investir.

QOutrossim, essa inclusdo promovida pela EC n° 19/98 também guarda
compatibilidade com os atributos constitucionais definidos para fins de fixacdo de padrbes de
vencimento e demais componentes do sistema remuneratorio dos cargos publicos, no art. 39,
81°, da CRFB/1988, quais sejam, a natureza, o grau de responsabilidade e complexidade, 0s
requisitos para investidura, e, ainda, as peculiaridades do cargo (incisos I, Il e 111).

Nessa toada, a Lei Maior visa a que a contraprestacdo pelos servicos prestados ao
Estado seja condizente e compativel com os atributos do cargo ocupado pelo Agente, nem
aquém e nem além, mas condizente ao devido equacionamento, sem perder de vista a
necessidade de otimizacdo do recurso publico e o alcance da sustentabilidade fiscal na
atividade financeira do Estado, que ja ndo se presta a atender interesses individuais daqueles
gue o integram ou de quem quer que seja, mas se volta ao atendimento do que traduz os
interesses impessoais da coletividade.

Oportuno ressaltar que, quanto aos cargos comissionados criados sem a fixacao
das respectivas atribuicbes em lei, para além da inconstitucionalidade material, também
inviabilizam a observancia das varidveis constitucionais a serem consideradas na fixacdo dos

padrdes remuneratorios (incisos I, 1l e Il do mencionado §1°, art. 39, da Lei Maior da
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Republica), de modo que a fixacdo da remuneracdo desses cargos passa, assim, a ter carater
arbitrério, esvaziada de critérios aptos a justificd-la e permitir-lhe afericdo, o que ndo se
coaduna com os principios da impessoalidade, da legalidade, da moralidade, da eficiéncia e da
motivacao.

A obrigatoriedade do rol de atribuigfes dos cargos comissionados em lei constitui
tese de repercussao geral fixada pelo Supremo Tribunal Federal, que ao julgar recentemente
(Set/2018) o recurso extraordinario 1.041.210, fixou, dentre outros aspectos, que “d) as
atribuicbes dos cargos em comissdo devem estar descritas, de forma clara e objetiva, na
propria lei que os instituir” (Tema 1010).

Na ocasido, quanto aos efeitos da omissédo das atribuicbes na lei que criar o
cargo,o relator, Ministro Dias Toffoli, reforcou que “urge que as atribuigdes dos cargos
estejam previstas na propria lei que os criou, de forma clara e objetiva, ndo havendo a
possibilidade de que sejam fixadas posteriormente” e que “somente com a descricdo das
atribuicGes dos cargos comissionados na propria lei que os institui é possivel verificar o
atendimento do art. 37, inciso V, da CRFB/88”, ou seja, que se referem a chefia, dire¢do ou
assessoramento que justifiquem o regime especial de confianca.

Em subtopico préprio, referente a diferenciacdo entre funcéo de confianga e cargo
em comissao, o tema sera retomado.

Retomando-se a discussdo conceitual, cargos publicos sdo tanto aqueles de
provimento efetivo quanto em comissdo, nas palavras do Ministro Carlos Ayres Britto no
Mandado de Seguranca n° 26.955, “o cargo € um todo proindiviso nesse sentido, 0s seus
componentes, portanto, dados de sua prépria compostura juridica, sdo a denominagdo, o0
ndmero, um vencimento e o0 que a doutrina tem chamado de atribui¢des, enquanto plexo de
fun¢des unitarias”.

A Constituicdo Federal, consoante os dispositivos ja tratados (art. 37c/c com art.
39, 819), além de condicionar o ingresso em cargo ou emprego publico a aprovagdo prévia em
concurso publico (ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeacao e exoneracdo),ainda deixa claro que a natureza, a responsabilidade, a complexidade
e a peculiaridade dos cargos ndo se confundem com os requisitos exigidos para a investidura.

Agentes publicos ocupam o mesmo cargo efetivo quando, além de terem
cumprido os mesmos requisitos exigidos para investidura por meio de concurso publico, o
fizeram para cargos de mesma natureza, atribuigdes, complexidade e responsabilidade, haja

vista que um cargo publico se caracteriza, cada um, por determinado conjunto de atribuicoes e
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responsabilidade de natureza permanente. (art. 4° da Lei 9.826/1974 — Estatuto dos Servidores
Publicos Civis do estado do Ceara)

Para o0 objeto deste trabalho, importa destacar a classificacdo que divide os cargos
publicos em “cargos isolados”, que ndo permite progressao funcional, e “cargos de carreira”,
sendo carreira definida como “o agrupamento de classes da mesma categoria profissional,
dispostas hierarquicamente. A classe superior sera reservada aos ocupantes da classe inferior e
proporcionard ao agente 0 aumento de suas responsabilidades e da sua remuneragdo”
(REZENDE, 2017, p. 827).

Tendo a Constituicdo de 1988 instituido a aprovacdo em concurso como regra
para investidura em cargos publicos, foram banidas as formas de investidura até entdo
admitidas para ingresso em cargos distintos (ascensdo ou acesso, transferéncia e
aproveitamento, no tocante a cargos ou empregos publicos), quer seja cargo isolado ou de
carreira.

Nessa linha, a Stmula Vinculante 43* do STF pacificou: "E inconstitucional toda
modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-se, sem prévia aprovacdo em
concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que ndo integra a carreira na qual

anteriormente investido". Como precedente representativo da simula, transcreve-se:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Ascensdo ou acesso, transferéncia e
aproveitamento no tocante a cargos ou empregos publicos. O critério do mérito
aferivel por concurso publico de provas ou de provas e titulos é, no atual sistema
constitucional, ressalvados os cargos em comissdo declarados em lei de livre
nomeacao e exoneracdo, indispensavel para cargo ou emprego publico isolado ou
em carreira. Para o isolado, em qualquer hipétese; para o em carreira, para 0
ingresso nela, que so6 se fara na classe inicial e pelo concurso publico de provas ou
de provas e titulos, ndo o sendo, porém, para os cargos subsequentes que nela se
escalonam até o final dela, pois, para estes, a investidura se fara pela forma de
provimento que é a “promocdo”. Estdo, pois, banidas das formas de investidura
admitidas pela CF/1988 a ascensdo e a transferéncia, que sdo formas de ingresso em
carreira diversa daquela para a qual o servidor pablico ingressou por concurso e que
ndo sdo, por isso mesmo, insitas ao sistema de provimento em carreira, ao contrario
do que sucede com a promocao, sem a qual obviamente ndo havera carreira,
mas, sim, uma sucessdo ascendente de cargos isolados. O inciso Il do art. 37
da CF/1988 também ndo permite o “aproveitamento”, uma vez que, nesse caso, ha
igualmente o ingresso em outra carreira sem 0 concurso exigido pelo mencionado
dispositivo. [ADI 231, rel. min. Moreira Alves, P, j. 5-8-1992, DJ de 13-11-1992.]

Nessa mesma linha, Di Pietro (2018) aduz:

(...) organizacdo em carreira implica o escalonamento dos cargos em niveis
crescentes de responsabilidade e complexidade ou de antiguidade, é evidente que a
remuneracao correspondente a cada nivel também sobe, @ medida que o servidor é

“Ohttp://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=2348
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promovido de um nivel a outro; se assim ndo fosse, ndo teria sentido prever-se a
organizacdo em carreira nem a promogao

Assim, a doutrina e a jurisprudéncia, por vezes, utilizam a terminologia “cargo”
(unidade criada por lei que contempla nomenclatura, rol de atribuicdes, estrutura
remuneratoria, natureza, grau complexidade e responsabilidade e requisito de investidura) no
sentido da posicdo ocupada pelo servidor em uma estrutura de carreira.

A carreira € um agrupamento de classes cuja mobilidade entre elas € exclusiva aos
titulares dos cargos que integram sua estruturagdo, o que se da por meio de “promog¢ao”, como
refere 0 §2° do art. 39, que dispde sobre “promogdo na carreira”. Esse instituto constitucional
estd, portanto, intimamente ligado a caracterizacdo de uma carreira, ndo havendo que se falar
nesse sentido de carreira quanto a cargos distintos, com atribuicdes ou natureza distintas ou
requisitos de investidura distintos (um cargo de nivel médio e outro de nivel superior, por
exemplo), por inexistir possibilidade de mobilidade entre eles.

Carreira €, portanto, “uma unidade hierarquizada de cargos publicos afins. Sem a
nota da afinidade, que permite mobilidade vertical interna, ndo ha carreira, mas sucessdo de
cargos distintos” (MODESTO, 2017). O autor menciona a necessidade de “nticleo homogéneo
de atribuicdes e habilitagdes profissionais”, sem o qual a ascendéncia ndo traduz mobilidade
de carreira, mas superposicao de cargos, com transformacdo ou transmutacdo da investidura
original incompativel com o mandamento constitucional do concurso publico. Reforca o autor
que a organizacao em carreira traduz um direito a evolugdo funcional por critérios objetivos
normativos, e ndo pela escolha pessoal da autoridade.

Assim, o instituto admitido pela Constituicdo Federal € a progressdo funcional em
que o servidor é deslocado de cargo de classe inferior para outro cargo de classe superior
dentro da mesma carreira, por exemplo, quando magistrado de primeira instancia é promovido
para o cargo de desembargador (REZENDE, 2017, p. 832).

Nas incontaveis leis/estatutos encontrados Brasil afora concernentes aos Regimes
Juridicos de servidores, ndo € raro encontrar terminologias equivocadas, inclusive aquelas que
foram abolidas pela Constituicdo de 1988 e ndo podem mais operar efeitos. Por exemplo, o
Estatuto dos Funcionarios Piblicos Civis do Estado do Cearé (Lei n° 9.826*, de 14 de maio
de 1974), em seu art. 46, prevé ascensao funcional como género, da qual sdo espécies a
“promogdo”, o “acesso” e a “transferéncia”. Sem respaldo na CRFB/1988, os dois ultimos ndo

mais se encontram vigentes, contudo, a promogdo — que ndo corresponde a provimentos

“https://www.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis74/9826.htm
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derivados irregulares por referir a progressdo no ambito de um mesmo cargo/carreira —
permanece equivocadamente classificada como forma de ascenséo.

Considerando a existéncia desses equivocos legislativos, impde-se atencdo quanto
a esséncia do instituto se propde, independentemente do nome que Ihe seja dado. E que, ndo
raro, a construcdo legislativa esconde investidas inconstitucionais, buscado dar-lhes ares de
constitucionalidade, denominando de “promogdo” ou “progressdo”, por exemplo, institutos
que operam transposicdes inconstitucionais entre cargos publicos distintos, em burla ao

mandamento do concurso publico.

3.2.1Cargo em comisséo e funcédo de confianca

Parte-se esta andlise da redacdo do inciso V do art. 37 da Constituicdo Federal,
antes e depois da EC n° 19, de 1998:

Redacdo anterior: V - os cargos em comissdo e as fungBes de confianga seréo
exercidos, preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica
ou profissional, nos casos e condicOes previstos em lei;

Redacdo atual (dada pela EC n° 19/98): V - as func¢des de confianga, exercidas
exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comisséo,
a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos, condi¢es e percentuais
minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribui¢des de direcdo, chefia e
assessoramento.

A partir de uma leitura da redacdo original do dispositivo, dada pelo legislador
constituinte originario, € possivel constatar que os cargos em comissdo e as funcdes de
confianga possuem naturezas distintas, pois, se ndo houvesse diferenca entre eles, teria a
CRFB/1988 se limitado a referenciar um deles e dispor sobre os preferenciais ocupantes. Em
outras palavras, seria totalmente prescindivel tratar de dois institutos iguais, trazendo a mesma
regra de aplicacéo.

Pela redagédo atual, infere-se que ambos se prestam ao exercicio de “diregdo,
chefia, ou assessoramento”, sendo as fungdes de confianca restritas a quem ja € ocupante de
cargo efetivo, enquanto os cargos em comissdo, conquanto também possam ser ocupados por
agentes efetivos, nas condi¢bes e percentuais minimos previstos em lei, também e
essencialmente podem ser atribuidos a pessoas sem vinculo com a Administracéo Publica.

Isso ndo significa dizer que fungdes gratificadas sejam tdo somente “cargos em
comissdo” de ocupagdo restrita. Nessa linha, esclarecedores sdo os ensinamentos de Aldino

Graeff (2009) que recupera conceitos fundamentais da gestdo de recursos humanos e percorre
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toda a diferenciagdo entre a natureza dos dois institutos e, logo de inicio, observa que

“funcdes sdo exercidas” e “cargos sdo preenchidos”, nos termos do inciso V do art. 37:

Os verbos ajudam a revelar a distingcdo entre os conceitos. Os cargos sdo unidades
completas de atribuicBes previstas na estrutura organizacional e, independentes dos
cargos de provimento efetivo. As funcdes sdo acréscimos de responsabilidades de
natureza gerencial ou de supervisao atribuidas a servidor ocupante de cargo efetivo,
tendo como referéncia a correlacdo de atribuicées.

Observa o autor que a definicdo de cargo publico prevista na Lei 8.112/90 é a
mesma da legislacdo anterior a CRFB/1988, sendo “conjunto de atribuigdes e
responsabilidades previstas na estrutura organizacional”, e, por outro lado, as fungdes de
confianca, diferentemente, ndo foram objeto de conceituacdo e ndo ha para elas previsao da
existéncia de rol de atribuicdes.

Sobre essa disting¢do, Justen Filho (2010), corrobora com a visdo e destaca:

Cabe uma diferenciacdo entre duas figuras juridicas préximas. O cargo em
comissdo, também denominado cargo de confianga, ndo se confunde com a chamada
“funcdo de confianga”, que consiste na assunc¢do de atribuigdes diferenciadas e de
maior responsabilidade por parte do ocupante de um cargo de provimento efetivo, ao
que corresponde o pagamento de uma remuneracéo adicional.

Portanto, determinadas tarefas diferenciadas e de grande relevo podem gerar a
criacdo de cargos em comissdo, mas também podem ser assumidas pelos ocupantes
de cargos de provimento efetivo aos quais se atribui uma gratificacdo pecuniaria —
denominando-se esta Gltima hipotese “funcdo de confianga”.

Como se vé, a chamada “fungdo de confianga” ndo consiste numa posicao juridica
equivalente a um cargo publico, mas na ampliagdo das atribuicbes e
responsabilidades de um cargo de provimento efetivo, mediante uma gratificacdo
pecuniaria. Ndo se admite o conferimento de tal beneficio ao ocupante de cargo em
comissdo, na medida em que a remuneracdo correspondente abrange todas as
responsabilidades e encargos possiveis (JUSTEN FILHO, 2010, p.22).

Dessa forma, infere-se que funcdo de confianga se trata de encargo de direcao,
chefia ou assessoramento dependente das atribuicdes do cargo efetivo que o agente ocupa,
perfazendo, entdo um acoplamento, um acréscimo de responsabilidade gerencial vinculada a
competéncia legal que dispGe em razdo de seu cargo efetivo (GRAEFF, 2009).

E que sem atribuicBes legais ndo ha como se falar em regular desempenho de
atividades em nome do Estado, do que se extrai essa necessaria correlacdo do desempenho de
funcdo de confianca com as atribui¢fes que congrega no cargo efetivo. Sem que congregue as
atribuicbes no cargo, nao esta credenciado a desempenhar a fungcdo em nome do Estado, pois
ndo ha como imaginar um incremento de responsabilidade do que ndo se possui. Caso inexista
correlacdo, estar-se-4 diante de novo cargo, com suas atribuicdes proprias e legalmente

definidas:
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Esta caracteristica de adicdo ou acoplamento de atribuicbes as atribuicdes de
natureza técnica do cargo efetivo s6 tem realmente consisténcia se as atribuicdes do
cargo efetivo do servidor mantiverem correlagdo com as atribuicdes de direcao,
chefia e assessoramento de unidade administrativa cujas competéncias incluam as
atividades préprias do cargo efetivo. Ndo havendo esta estreita correlacdo entre as
competéncias da unidade organizacional, as atribuicGes do cargo efetivo e, as
atribuicbes de direcdo, chefia e assessoramento, estaremos diante de um conjunto de
atribuices distintas que constituem, de fato, outro cargo. (GRAEFF, 2009)

Assim, enquanto a funcéo de confianca ndo rol tem atribuigdes préprio, sendo as
atribuicbes aquelas que o agente possui em seu cargo efetivo acrescidas de responsabilidades
gerenciais (de direcdo, chefia ou assessoramento), os cargos publicos, sejam efetivos ou em
comissdo, devem corresponder a um rol préprio de atribuicbes legalmente estabelecidas.
Importa registrar que atribuicdes legais ndo podem ser outorgadas, a0 mesmo tempo, a cargos
de provimento efetivo e cargos de provimento em comissdo. A natureza difere.

A doutrina e a jurisprudéncia ndo tratam dessa diferenciacdo dos institutos com
clareza, contudo, é assente o entendimento, no a&mbito do STF (Tema 1010),de que sdo
inconstitucionais leis que criam cargos em comissdo sem as referidas atribuicdes, para o
exercicio de atividades rotineiras da administracdo, ou de atribui¢cbes de natureza técnica,
operacional ou meramente administrativa, sendo elas reservadas a cargos efetivos, eis que, por
6bvio, ndo pressupdem a existéncia de relacdo de confianca entre a autoridade nomeante e o

servidor nomeado:

A tese de repercussao geral fixada foi a seguinte:

a) A criacdo de cargos em comissdo somente se justifica para o exercicio de
funcBes de direcdo, chefia e assessoramento, ndo se prestando ao desempenho de
atividades burocraticas, técnicas ou operacionais;

b) tal criacdo deve pressupor a necessaria relacdo de confianca entre a
autoridade nomeante e o servidor nomeado;

c) o ndmero de cargos comissionados criados deve guardar proporcionalidade
com a necessidade que eles visam suprir e com o nimero de servidores ocupantes
de cargos efetivos no ente federativo que os criar; e

d) as atribuicBes dos cargos em comissdo devem estar descritas, de forma clara e
objetiva, na propria lei que os instituir.

Vale destacar que o agente pubico somente pode agir circunscrito pelo atributo da
competéncia legal, ou seja, adstrito as atribuicdes legais do cargo que regularmente ocupa.
Acerca da matéria, Di Pietro (2018):

No direito positivo brasileiro, a lei que rege a acdo popular (Lei no 4.717, de 29-6-
65) consagrou a tese que coloca o desvio de poder como uma das hip6teses de ato
administrativo ilegal, ao defini-lo, no art. 20, paragrafo Unico, alinea e, como aquele
que se verifica “quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele
previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia”. (DI PIETRO, 2018,
p. 145)
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O desvio de funcéo ocorre quando o servidor passa a exercer atribuicdes diversas
daquelas inerentes ao cargo para o qual foi aprovado em concurso, nomeado e empossado.
Isto €, o exercicio de atividades estranhas a competéncia de um cargo caracteriza desvio de
funcdo, podendo ensejar nulidades dos atos e responsabilizacdo de quem deu causa.

A fundamentacdo para a vedacdo ao desvio de funcdo se encontra no art. 37,
inciso I, da CRFB/1988, que dispde sobre o concurso publico, e o paragrafo 2° do citado art.
estabelece que "a ndo observancia do disposto nos incisos Il e 11l implicarad a nulidade do ato
e a punicdo da autoridade responsavel, nos termos da lei".

O administrativista Carvalho Filho (2020) explica que nem a insuficiéncia de
servidores € capaz de justificar a préatica lesiva de desvio de fungdo, destacando que gera
falsas expectativas no servidor desviado, podendo ensejar indenizacdes por diferencas
salariais e responsabilizacdo da autoridade causadora do desvio, por retratar improbidade

administrativa;

O cargo, ao ser criado, ja pressupde as fungdes que lhe sdo atribuidas. N&o pode ser
instituido cargo com funcGes aleatorias ou indefinidas: é a prévia indicacdo das
fungbes que confere garantia ao servidor e ao Poder Pdblico. Por tal motivo, é
ilegitimo o denominado desvio de funcéo, fato habitualmente encontrado nos 6rgéos
administrativos, que consiste no exercicio, pelo servidor, de fungdes relativas a outro
cargo, que ndo o que ocupa efetivamente. Nem a insuficiéncia de servidores na
unidade administrativa justifica o desvio de funcdo. Cuida-se de uma corruptela no
sistema de cargos e funcBes que precisa ser coibida, para evitar falsas
expectativas do servidor e a instauragdo de litigios com o escopo de permitir a
alteracéo da titularidade do cargo. Na verdade, o desvio de fungéo ndo se convalida,
a ndo ser em situacBes excepcionais autorizadas em lei, mas o servidor deve ser
indenizado, quando couber, pelo exercicio _das funcfes de outro cargo, e a
autoridade administrativa deve ser responsabilizada pela anomalia, inclusive
porque retrata improbidade administrativa." (CARVALHO FILHO, 2020, p.
668) (grifo nosso)

Na pratica, contudo, ainda hé& desvio de funcdo na Administracdo Publica, quando
0 agente atua fora do plexo de competéncia legal do seu cargo, a macular o ato por vicio de
competéncia. Alias, o alerta do professor Carvalho Filho se confirma na pratica é: desvios
praticos sdo invocados para justificar pleitos de transposicdo ilegitima de cargos publicos. A
jurisprudéncia, contudo, é pacifica acerca da impossibilidade, dado o regramento
constitucional do concurso publico. A simula 378**do STJ é clara no sentido de que o

servidor desviado ndo tem direito a enquadramento, embora faga jus aos vencimentos

*2 Stimula 378 - Reconhecido 0 desvio de funcao, o servidor faz jus as diferencas salariais decorrentes. (Simula
378, TERCEIRA SECAO, julgado em 22/04/2009, DJe 05/05/2009). Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/sumanot/toc.jsp#TITITEMAO
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correspondentes a fungdo que efetivamente desempenhou, sendo causa, portanto, de prejuizo
ao erario.

Essa indenizacao decorrente de desvio de funcéo, por si, representa lesividade ao
erario, na medida em gue, de maneira direta, acarreta despesas indevidas aos cofres publicos
pela diferenca salarial. Mas n&o se restringe a isso. Também acarreta dano ao erario na medida
em que sera necessario deslocar recursos para que o ato seja refeito, em prejuizo, ainda, ao
custo de oportunidade e a eficiéncia, pois esse deslocamento ocorre em detrimento de outra
atuacdo que poderia estar sendo desenvolvida.

N&o por outra razdo, em 2014, o Plenéario do Conselho Nacional de Justi¢ca (CNJ)
determinou, por unanimidade, a Tribunais de Justica de 26 unidades da Federacdo a imediata
instauracdo de processo administrativo junto as respectivas Corregedorias-Gerais de Justica
para apurar e regularizar todas as situacdes que envolvam desvio de funcdo de seus

servidores. Conforme voto da relatoria;

[...] o desvio de funcdo ¢é ato atentatdrio ao principio da legalidade, pois sua
configuragdo provoca efeitos deletérios para a administragdo publica, notadamente
com violagdo dos principios da moralidade administrativa e da eficiéncia. Pode,
ainda, provocar enriquecimento ilicito para o Estado. (CNJ,2014)

Nesse contexto, a propria administracdo publica tem o dever de corrigir o desvio
de funcdo, ilegalidade que, em consequéncia, também configura burla ao instituto do concurso
publico, que investe cada agente publico do rol de atribuicdo de um cargo especifico, do que
emana atos que podem anulados em razdo da incompeténcia do agente, gerando, assim,
prejuizos aos cofres publicos a serem suportados pelo povo, pelo ato anulado, pelas
indenizacbes que podem gerar, com impactos na seguranc¢a juridica, no equilibrio fiscal,

tutelando a confianca que a sociedade deve ter nas instituicdes.

3.2.2 Consideracdes sobre transformacéo de cargos publicos

Em precedente emblematico de 1993, o STF assentou que “a partir da
Constituicdo de 1988, a imprescindibilidade do certame publico ndo mais se limita & hipdtese
singular da primeira investidura em cargos, fungdes, ou empregos publicos, impondo-se as
pessoas estatais como regra geral de observancia compulséria”(ADI248-1 RJ).

Nesse sentido, estabelecida e referendada a aprovacdo em concurso publico
como condicdo de legitima investidura em cargos de natureza efetiva, sdo incompativeis com

a ordem constitucional tanto o movimento de algar o servidor a cargo distinto (a perspectiva
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da mudanca é o agente), quanto o movimento de transformar o cargo em tal medida que
desnature o posto original em que o servidor fora investido (aqui, a perspectiva € o cargo).

|Essas duas hipoteses sdo duas faces da mesma moeda que, ao fim e ao cabo,
levam a burla do concurso puablico e exercicio ilegitimo (inconstitucional) de atribuicdes em
nome do Estado, sem o crivo instituido pela Constituicdo, que é o concurso publico para
exercé-las, de acordo com a natureza, grau de complexidade e responsabilidade, e receber por
contraprestacdo pecuniaria compativel com esses atributos.

Ocorre que reestruturacdes sdo possiveis, em certo limite. Sendo a legalidade um
principio constitucional expressamente previsto no art. 37 e aplicivel a toda a Administracéo
Publica, em matéria de cargos publicos ndo se poderia imaginar ser excecdo a esta regra. O
Supremo Tribunal Federal possui entendimento consolidado no sentido de que é necessaria lei

em estrido formal para operar reestruturacdes de cargos publicos:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATO
DO PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA. PORTARIA N. 286/2007.
ALTERACAO DAS ATRIBUICOES DE CARGO PUBLICO POR MEIO DE
PORTARIA. IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES. SEGURANCA
CONCEDIDA. 1. Contraria direito liquido e certo do servidor publico a alteracéo,
por meio de portaria, das atribui¢cGes do cargo que ocupa.

2. A inexisténcia de direito adquirido a regime juridico ndo autoriza a
reestruturacéo de cargos publicos por outra via que nao lei formal. 3. Seguranga
concedida. (STF, Pleno, MS n° 26.955/DF, Relatora Ministra Carmem Licia, j. em
01.12.2010, p. em 12.04.2011) (Grifo nosso.)

Dessa forma, matéria relativa a estruturacdo de cargos publicos somente pode se
dar mediante lei em sentido estrito (principio da reserva legal).

A CRFB/1988 instituiu a isonomia como um dos como elementos basilares do
Estado Democratico Brasileiro, tendo garantido expressamente serem todos iguais perante a
lei, sem distingcGes de qualquer natureza, como postulado de direito fundamental (art. 5°,
caput, da CRFB/1988).

O principio constitucional da igualdade perante a lei orienta os dispositivos
constitucionais, de forma direta ou indireta, para o alcance da isonomia, que deve sujeitar toda
a atuacdo estatal. O mandamento constitucional do concurso publico como regra para 0 acesso
a cargos e empregos publicos estd intimamente ligado a esta ideia de isonomia e
imparcialidade para o Estado e sua relagdo com os cidaddos, seja sob o viés ativo, seja como
limitador de sua atuagdo, bem assim com a eficiéncia, visto que a aprovagdo em concurso
publico, de acordo com a complexidade e responsabilidade do cargo, traduz-se em crivo
meritocratico a comprovar aptidao para o exercicio das atribuicdes.

Nessa linha, oportuno consignar passagem de Di Pietro:
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O STF editou a Sumula Vinculante 13 para vedar o nepotismo na Administracdo
Publica com fundamento nos principios da impessoalidade, moralidade e eficiéncia.
O STJ, por sua vez, utiliza-se rotineiramente dos principios da razoabilidade e da
isonomia (impessoalidade) para saber se algumas das exigéncias contidas em editais
de concursos publicos sdo validas ou ndo. (DI PIETRO, 2018, p.424)

Assim, muito embora esteja expressamente previsto no inciso X do art. 48 da
Constituicao Federal, o instituto da transformacao de cargos publicos tem como limitadores os
demais preceitos e principios constitucionais., dentre os quais 0 concurso publico.

Em esclarecedor art., o professor Antonio Carlos Alencar Carvalho (2009)

discorre acerca de todos os preceitos vinculados a matéria, asseverando que:

Num primeiro momento, a transformacdo de cargos publicos pode ser empregada
sem qualquer ofensa ao preceito do art. 37, Il, da Constituicdo Federal de 1988,
como quando os postos administrativos transformados estdo vagos, sem ocupantes,
ou tinham sido anteriormente declarados desnecessarios, situagdo em que, visando a
reestruturacdo da Administracdo Pudblica, o Estado resolve instituir nova carreira
com também novos cargos resultantes da transformacéo de antigos vagos, quando os
postos recém-criados serdo depois providos por_concurso publico especifico por
candidatos aprovados no certame concursal respectivo.

A transformacdo implica, pois, repita-se, a extin¢do e a correlata criacdo de novos
cargos publicos, visando a um posterior provimento, o qual devera operar-se na
forma prevista na Constituicdo Federal (art. 37, Il), necessariamente, ou seja, por
meio. (CARVALHO, 2009, p.104)

Nessa linha, Renato Rezende (2008, p. 16 apud CAMMAROSANO, 1984, p. 83)
e traga didatico paralelo entre os institutos do concurso publico e da licitagdo: “o concurso
publico tem por escopo possibilitar a aquisicdo, para o servi¢o publico, do melhor servidor,
bem como assegurar aos administrados a igual oportunidade de ascenderem aos cargos
publicos”.O autor defende que as finalidades basicas do concurso publico sdo, de um lado, a
asseguracdo do principio da isonomia no ambito do recrutamento de pessoal da
Administracdo, e, de outro, a selecdo dos concorrentes mais capacitados para o exercicio de

funces publicas.

Dessa forma, infere-se que, conquanto permitidas a reorganizacao e a otimizacao
de cargos na Administracdo Publica, a transformacdo ndo se harmoniza com a CRFB/1988
que, a pretexto disso, opere-se transposicdo de cargos para 0s atuais ocupantes dos cargos
transformados, privilegiando estes em detrimento dos demais interessados em concorrer a seu
acesso pela via democréatica e imparcial do concurso publico, que também é meio de
viabilizacdo do principio da eficiéncia vez que se presta a selecionar para 0s quadros do
Estado agentes publicos que demonstraram capacidade e merecimento para o desempenho do

rol de atribuicOes do cargo, e correspondente responsabilidade e complexidade.
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Carvalho (2012) ressalta a inconstitucionalidade de leis que transformam o cargo
e alcam, fortuitamente, agentes publicos investidos em cargos de complexidade intermediaria
— para 0s quais se exigiu apenas o nivel médio de escolaridade — a cargos para 0s quais 0S
concursos exigem nivel superior de escolaridade, com atribui¢cdes de maior complexidade, e,
por conseguinte, remuneragdo mais elevada. Isso porque situagbes assim violam o
mandamento do concurso publico, oportunizando o acesso mediante ampla concorréncia, ao
invés de favorecer o grupo de agentes transformados. Carvalho (2012apud Meirelles, p. 247)
relembra que "se a transformacdo implicar alteracdo do titulo e das atribuicdes do cargo,
configura novo provimento, que exige concurso publico”.

Nessa mesma linha, explica Di Pietro (2018):

0 STF tem decidido serem inconstitucionais medidas previstas em leis de
reclassificagdo de cargos, como 0 acesso, a transformacdo ou o
aproveitamento de servidores em cargo de nivel superior aquele para o qual
prestou concurso. Ainda que a legislacdo utilize terminologia variada, existe
0 objetivo de permitir que o servidor que prestou concurso para determinado
cargo passe a ocupar outro, de nivel de escolaridade mais elevado. Tal
procedimento contraria o art. 37, I, da Constituicéo.

O entendimento do STF s6 tem sido abrandado em hip6teses em que as
atribuigbes sdo semelhantes e desde que os servidores tenham prestado
concurso publico em cargo da mesma natureza.42 Pela Sumula Vinculante
n® 43, ficou pacificado o entendimento de que “é inconstitucional toda
modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-se, sem prévia
aprovacao em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que
nado integra a carreira na qual anteriormente investido”. (DI PIETRO, 2018,
p. 826)

A Sumula Vinculante n°® 43, do Supremo Tribunal Federal, como ja tratado em
topico préprio, assenta ser inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao
servidor investir-se, sem prévia aprovacdo em concurso publico destinado ao seu provimento,
em cargo que ndo integra a carreira na qual anteriormente investido.

Sobre o assunto, esclarecedores sdo os ensinamentos do doutrinador Celso

Antbnio Bandeira de Mello (1995, p. 55), que é taxativo:

a existéncia de formas de provimento derivadas de modo algum significa abertura
para costear se o sentido prdprio do concurso publico. Como este é sempre
especifico para dado cargo, encartado em carreira certa, quem nele se investiu ndo
pode depois, sem novo concurso publico, ser trasladado para cargo de natureza
diversa ou de outra carreira melhor retribuida ou de encargos mais nobres e
elevados. O nefando expediente a que se alude foi algumas vezes adotado, no
passado, sob a escusa de corrigir desvio de fun¢bes ou com arrimo na nomenclatura
esdrixula de ‘transposi¢cdo de cargos’. Corresponde a uma burla manifesta do
concurso publico. E que permite a candidatos que ultrapassaram apenas concursos
singelos, destinados a cargos de modesta expressdo — e que se qualificaram tdo
somente para eles — venham a ascender, depois de ai investidos, a cargos outros, para
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cujo ingresso se demandaria sucesso em concursos de dificuldades muito maiores,
disputados por concorrentes de qualificacdo bem mais elevada. (Grifou-se)

Pelo exposto, ndo sdo constitucionais as formas de provimento derivado que
enquadram, que alcam o agente pubico a ocupar cargos de atribuicbes mais complexas, de
escolaridade e remuneracdo mais elevadas, e nem as transformac6es operadas no cargo que
transfigurem o cargo original de modo a “trazer” um cargo de maior complexidade,
responsabilidade e remuneracdo para o agente pubico, ambos os casos, burla ao concurso
publico, aos principios da isonomia, eficiéncia, imparcialidade e moralidade, com efeito nas
financas publicas e na previdéncia.

Acerca dos diversos subterfugios adotados, Modesto (2017) alerta:

O provimento derivado — proibido pela Constituicdo da Republica e violéncia contra
o direito a carreira dos agentes regularmente nomeados em carater efetivo para o
quadro funcional — encontra todos os dias novas formas de manifestacdo. As
expressdes legais sdo sutis: “reenquadramento”, “estabilizagdo de servidores
cedidos”, “incorporacdo ao quadro”, “alteragdo do titulo dos cargos com
readaptacdo”, “redesignacdo”, “transferéncia de quadro”, “unificacdo de carreiras”.
Em geral, todas essas designacdes apenas encobrem a transferéncia de servidor,
ainda que concursado, de um cargo de carreira para outro cargo ou carreira distinta,

submetido a outro regime de evolucao funcional ou dire¢do administrativa.

Necessario mencionar que a burla ao concurso publico para a contratacdo de
pessoal se enquadra na dicc¢do do art. 11, inciso V da Lei n° 8.429/92, entendimento que vém
sendo reafirmado pelo Superior Tribunal de Justica - STJ, como consignado no Recurso
Especial n° 817.557 — ES (2006/0024108-9), vide trechos da ementa:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO ILEGAL DE SERVIDORES, SEM
CONCURSO PUBLICO. RESPONSABILIDADE DO PRESIDENTE E DE
OUTROS INTEGRANTES DA CAMARA DE VEREADORES. LEGITIMIDADE
PASSIVA. CAUSA PETENDI NAACAO CIVIL PUBLICA. ENQUADRAMENTO
LEGAL EQUIVOCADO NA PETICAO INICIAL. NATUREZA E EXTENSAO DA
INDISPONIBILIDADE DE BENS.

1. Cuida-se, originariamente, de A¢do Civil Pablica ajuizada pelo Ministério Publico
do Estado do Espirito Santo, em razdo da contratagdo de funcionarios, no ambito do
Poder Legislativo Municipal de Afonso Claudio, para ocupar cargos efetivos sem a
realizagdo de concurso publico.

2. Hipdtese em que o recorrente, como Presidente da Camara Municipal, foi o
responsavel pela promulgacdo e publicacdo da Resolucdo que dispOs sobre a
contratacdo irregular. Legitimidade passiva ad causam configurada.

3. A contratacdo de funcionarios sem a observacgdo das normas de regéncia dos
concursos publicos caracteriza improbidade administrativa.

()

10. Nao ha elementos no acérdéo recorrido que indiquem abusividade na aplicacdo
da medida de indisponibilidade dos bens do recorrente. A revisdo do entendimento
adotado pela instancia ordinaria implica reexame de fatos e provas, obstado pelo teor
da Stmula 7/STJ.



64

11. Aindisponibilidade dos bens nao é san¢do, mas providéncia cautelar destinada a
garantir o resultado Gtil do processo e a futura recomposi¢do do patrimdnio publico
lesado, bem como a execucdo de eventual sancdo pecunidria a ser imposta e
qualquer outro encargo financeiro decorrente da condenacéo.

12. A totalidade do patrim6nio do réu garante "o integral ressarcimento do dano"
(art. 7°, paragrafo Unico, da Lei da Improbidade Administrativa). Por isso, 0
blogueio judicial pode recair sobre bens adquiridos antes do fato descrito na inicial.
13. Recurso Especial ndo provido.

“No Direito brasileiro, a contratagdo de funcionarios sem observacao das normas
de regéncia dos concursos publicos caracteriza inequivoca e séria improbidade

administrativa” (Ministro Herman Benjamin, relator do recurso especialn® 817.557 — ES).

3.3 Exigéncias para a criacdo e alteracdo de cargos publicos — adequacao financeira e
fiscal

Conforme abordado no topico pretérito, a criacdo, reestruturacdo e extingdo de
cargos publicos somente pode se dar mediante lei em sentido estrito (principio da reserva
legal), devendo observar os limites materiais e formais previstos na Constituicdo Federal.
Neste topico, a abordagem versa sobre as exigéncias em matéria de Direito Financeiro.

Acrescente-se, por oportuno,que na Exposicdo de Motivos* da PEC 173/1995,
que deu origem a Emenda Constitucional n° 19/95,consta, quanto as alteracbes que ali

propunha:

Em relacdo a politica remuneratoria, foi acrescentado aos principios aplicaveis a
administracdo publica dispositivo relativo a obrigatoriedade de aprovacdo, mediante
projeto de lei especifico, de qualquer modalidade de reajuste, aumento ou concessao
de vantagens aos servidores. A medida impossibilitard a concessdo de vantagens
pela via de resolugbes administrativas, conferindo maior transparéncia e
uniformidade de procedimentos no tratamento das remunerac¢des no setor publico.

Outrossim, com vistas a regulamentar o art. 169 da CRFB/1988, no ano 2000 foi
publicada a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n° 101/2000, definindo os
limites para a despesa com pessoal ativo e inativo, e regulamentando, ainda, as

condicionantes* previstas no § 1°do mesmo art. para a concessao de qualquer vantagem ou

“https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional -19-4-junho-1998-372816-
exposicaodemotivos-148914-pl.html

* Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar.
8§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criagdo de cargos, empregos e funcdes
ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem como a admissao ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
orgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder
publico, so poderao ser feitas:
| - se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecOes de despesa de pessoal e aos
acréscimos dela decorrentes;
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aumento de remuneragéo, a criacdo de cargos, empregos e fungdes ou alteracdo de estrutura
de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos e
entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundac@es instituidas e mantidas pelo
poder publico.

Referidas condicionantes foram regulamentadas especificamente pelos arts. 15 a
17 da LRF, cuja inobservancia incorre em geracdo de despesa ou assuncdo de obrigacédo
classificadas como “ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimoénio publico”, nos termos
do art. 15.

O art. 16 estabelece que a criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de agéo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de (I) - estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes; e (1) - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

O art. 17, por sua vez, define despesa obrigatoria de carater continuado como
sendo aquela “despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que fixe para o ente a obrigacgdo legal de sua execucdo por um periodo superior a
dois exercicios”, definicdo que inequivocamente alberga a concessao de vantagensaos cargos
existentes e até a propria criacdo de cargos publicos, sejam de provimento efetivo ou em
comissdo, impondo, nos paragrafos* do art., que ao serem criadas ou majoradas observem um

rol de restrices e implicagdes com vistas a comprovar sua adequagdo com o que dispde.

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista:
PArt. 17

§1° que os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com a
estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio
§ 2%Para efeito do atendimento do § 1°, o ato serd acompanhado de comprovacéo de que a despesa criada ou
aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1°do art. 4%, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou
pela redugdo permanente de despesa.
§ 3%ara efeito do § 2% considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevacéo de aliquotas,
ampliagdo da base de calculo, majoracéo ou criagdo de tributo ou contribuic&o.
§ 4°A comprovagdo referida no § 2° apresentada pelo proponente, contera as premissas e metodologia de
calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais normas do plano
plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias.
§ 5°A despesa de que trata este art. ndo serd executada antes da implementacé&o das medidas referidas
no § 2°, as quais integrar&o o instrumento que a criar ou aumentar.
§ 60 disposto no § 1°ndo se aplica as despesas destinadas ao servico da divida nem ao reajustamento de
remuneracao de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicéo.
§ 7%Considera-se aumento de despesa a prorrogacdo daquela criada por prazo determinado.
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Imprescindivel destacar que o 85° determina que, em se tratando de natureza
obrigatoria e carater continuado, as despesas criadas ou majoradas, para serem executadas,
dependem da previa implementacdo de medidas de compensacdo de seus efeitos financeiros
mediante aumento permanente de receita ou reducdo permanente de despesa, medidas estas
que integrardo o instrumento de criacdo ou majoracdo daquelas, que devera ser acompanhado,
ainda, da comprovacdo de que ndo afetard as metas de resultados fiscais (art. 17, §2°),
demonstrando, além da origem dos recursos para seu custeio (art. 17, 81°), a estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes (art. 17, 81° c/c art. 16, I).

O conceito de despesa obrigatéria de carater continuado, como se vé, abrange
tanto a criagdo de cargos publicos, quanto alteracGes operadas em regimes juridicos
concernentes a criacdo de vantagens, gratificacdes, alteracbes em estrutura de Planos de
Cargos e Carreiras que concedam majoracOes de remuneracao etc., que fazem para o ente a
obrigacdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios, o que se extrai do
art. 169, 8§1° da Constituicdo Federal c/c art. 17 da LRF.

Outrossim, ressalte-se que o conceito positivado no art. 17 da LRF ndo cuida
somente de despesas relacionadas a cargos publicos e pessoal, mas define de forma ampla
despesas obrigatdrias de carater continuado. De modo que, nos exatos termos do caput do art.,
as condicionantes alcancam despesas derivadas de lei, como as mencionadas acima, que
dependem de lei em sentido estrito, mas também aquelas despesas obrigatérias de carater
continuado porventura derivadas de medida provisoria ou ato administrativo normativo.

Assim, ndo basta, para a implementacdo destas despesas, a existéncia de leis, que
podem ser materialmente constitucionais e validas, eis que a inadequacdo/falta de
demonstracdo da sua adequacdo orcamentdria e financeira e respectivas medidas
compensatdrias as tornam ineficazes, o que também nao escapa a fiscalizacdo pelos Tribunais
de Contas, apurada mediante processo de controle externo.

Nesse sentido, esclarecedores sdo 0s ensinamentos do professor Heleno Torres
(2014), que explica a relagcdo constitucional entre as leis de orgamento e as leis materiais

instituidoras de despesas publicas nos seguintes termos:

No Estado Democratico de Direito, as despesas publicas reclamam esta
duplicidade de leis: aquelas que criam as despesas, e ficam condicionadas a
autorizagdo sucessiva apenas para que se possam manifestar concretamente 0s
fatos juridicos dos gastos publicos, e as leis que autorizam as despesas
(orcamentarias) , que as tomam (as leis materiais prévias) como condicionantes.
Nao quer dizer que se trata de “condi¢do” juridica no sentido classico, de
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dependéncia material de efeitos juridicos, ou mesmo quanto a algum dos seus
elementos relativos a validade, vigéncia ou eficacia. Essa relagcdo constitucional
entre leis de despesas e leis de orcamento faz ver que as leis que criam despesas tém
sua vigéncia e eficacia autbnomas em face das leis de orcamento. Elas ndo se tornam
menos “eficazes” se a lei or¢amentdria de determinado ano ndo promova a
autorizacdo orcamentaria do respectivo gasto. A dependéncia é meramente
funcional, para execu¢do dos gastos, desde que a “autorizagdo” seja conferida, nos
estritos termos e limites, quanto a prazo, aspecto quantitativo ou condicGes
materiais. (TORRES, 2014, p. 396 -397)

Dessa forma, infere-se que a instituicdo de despesas obrigatdrias de carater
continuado, alem de exigir lei especifica para institui-las, essa lei precisa estar compativel, em
matéria de direito financeiro, com os ditames da Constituicio Federal, Lei de
Responsabilidade Fiscal, e, devidamente respaldadas nas Leis de Orgamento.

Oportuno destacar que Emenda Constitucional n° 95, de 2016, que instituiu o
novo Regime Fiscal para a Unido, conhecido como “teto de gastos”, incluiu o art. 113*° ao
Ato das DisposicGes Constitucionais Transitorias — ADCT, exigindo estimativa do impacto
orcamentario e financeiro para a proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria
de carater continuado ou que trate de renincia de receita. Ressalte-se que ndo cuida a norma
apenas de criacdo, mas alcanca também alteragdes.

Tal fato tem levado a questionamentos acerca da constitucionalidade de leis
aprovadas de forma diversa, sem a observancia desses requisitos no ambito do processo
legislativo, bem como se o art. 113 do ADCT se aplicaria aos entes subnacionais, ou somente
a Unido. Trata-se, contudo, de celeuma que somente podera ser pacificada pelo STF.
Sinalizando para o deslinde da questdo, na ADI 5826/RO*’, em decisdo monocratica, o
ministro Alexandre de Morais concedeu medida cautelar para suspender os efeitos de norma
relacionada a rendncia de receita sem que se tenha atendido ao art. 113 do ADCT. Aguarda-se
0 julgamento de mérito.

Na perspectiva fiscal, em vistas dos arts. 15, 16 e 17 da LRF, no recente acordao
n° 1907/2019 - Plenario*, de Relatoria do Ministro Raimundo Carrero, o0 TCU respondeu &
consulta formulada pelo entdo Ministro na Fazenda, Eduardo Garcia, acerca dos
procedimentos a serem adotados pelo gestor publico no caso de leis aprovadas sem a devida

adequacdo orcamentaria e financeira.

® Art. 113. A proposicéo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rendncia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro. (Incluido pela Emenda Constitucional
n°® 95, de 2016)

*" Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5317595

8 https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/3985320187.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?
uuid=a943ef60-c445-119-8245-b11cee3d1126


about:blank#art1
about:blank#art1
about:blank#art1
about:blank
about:blank#/documento/acordao-completo/3985320187.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=a943ef60-c445-11e9-8245-b11cee3d1126
about:blank#/documento/acordao-completo/3985320187.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=a943ef60-c445-11e9-8245-b11cee3d1126
about:blank#/documento/acordao-completo/3985320187.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=a943ef60-c445-11e9-8245-b11cee3d1126
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Percorrido o regular tramite processual, entendeu-se que “medidas legislativas
aprovadas sem a devida adequacdo orcamentaria e financeira e em inobservancia ao que
determina a legislacdo vigente sdo inexequiveis, pois embora se trate de normas que entram
no plano da existéncia e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia”.

No referido acérddo, que aprofunda a questdo, o TCU reforca que esse também
tem sido o entendimento do STF quando enfrenta questionamentos quanto a aprovacgéo de leis
que inobservam as restricbes previstas no §1° do art. 169 da CRFB/1988. Tais leis sdo
ineficazes pela falta de previsdo orcamentaria, podendo vir serem executadas no exercicio
seguinte ou quando a exigéncia for atendida®.

Acompanhando a instrucdo do 6rgdo de auditoria do TCU (Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental) e o parecer ministerial, o relator e os demais julgadores
decidiram que “medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequagdo
orcamentaria e financeira, e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente, (...)
somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislagdo.”
Reforca, ainda, que a aplicacdo de novas normas requer do operador compatibilizacdo com as

demais normas existentes no mundo juridico.

*ADI 1585, Relator (a) : Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/1997, DJ 03-04-
1998 PP-00001 EMENT VOL-01905-01 PP-00029; ADI 1.428-5/SC, TP, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de
10.05.96; ADI 1243 MC, Relator (a) : Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em 17/08/1995, DJ
27-10-1995 PP-36331 EMENT VOL-01806-01 PP-00088
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4 DO CONTROLE PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS EM MATERIA DE CARGOS
PUBLICOS

“..0 dever de o TCU invalidar provimentos ilegais de cargos publicos
efetivos ndo esta sujeito a discricionariedade, sob pena de tornar indcuos os
mandamentos constitucionais insculpidos no inciso Il do art. 37 e no inciso
IIT do art. 71 da Constituigdo Federal.” (Acorddo 629/2019 — Plenario.
Relator Aroldo Cedraz. Processo® TCU 005.305/2004-9).

Nesta etapa do trabalho, buscar-se-4 realizar exame da doutrina especializada e
jurisprudéncia do TCU, paradigma de organizacdo e fiscalizagdo para os demais Tribunais de
Contas brasileiros (art. 75, CRFB/1988), e dos Tribunais Superiores, em especial o STF, para
aprofundar como tém sido entendidas as competéncias institucionais controladoras em
matéria de cargos publicos, notadamente quanto a criacdo e ocupacao de cargos e alteracdes
legislativa operadas em carreiras, com o intuito de aferir o alcance e os limites para a
efetivacdo das referidas competéncias.

Noutro giro, acerca da situacdo de crise fiscal em que se encontram alguns entes
da Federacdo, dois pontos merecem destaque: o primeiro trata de uma das razdes da crise,
alegada como o descontrole com gastos com pessoal, que reforca o fato de que a esséncia da
LRF ndo vem, ao menos em esséncia, sendo observada pelos entes publicos, e que as
instituicGes responsaveis pelo controle das financas publicas no Brasil, os Tribunais de
Contas, também podem ter deixado a cumprir a contento eu papel controlador, sendo este o
segundo ponto.

Tentar-se-4 demonstrar que os Tribunais de Contas podem e devem prestar
contribuicdo mais efetiva e relevante no que diz respeito ao controle na ocupacao de cargos
publicos, ndo se restringindo a controle formalista que aprecia apreciar atos de admissao e
concessdo de aposentadoria — sem desmerecer esta relevante competéncia expressamente
prevista no inciso Il do art. 71 da CRFB/1988 —, e no acompanhamento 0s montantes da
despesa total com pessoal para fins de apuracdo dos limites previstos na LRF, que, via de
regra, considera apenas a confrontagdo da despesa com o paradigma (receita corrente liquida),
sem analise qualitativa do montante.

Busca-se induzir reflexdo de que essa atuacdo é decisiva a higidez das contas

publicas, repercutindo na sustentabilidade das politicas publicas, e tem potencial de conferir

SOhttps://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO
34737/DTRELEVANCIA%20desc/0/sinonimos%3Dfalse


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO 34737/DTRELEVANCIA%20desc/0/sinonimos%3Dfalse
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO 34737/DTRELEVANCIA%20desc/0/sinonimos%3Dfalse
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maior seguranca juridica na relacdo da Administragdo com os agentes publicos, bem como na
relagdo dos Tribunais de Contas com os agentes jurisdicionados.

E que “a Administragdo Ptblica age por dever, ndo por prerrogativa ou faculdade;
sua atuacdo é imposta pela lei, com vista ao atendimento do interesse publico conforme
definido no ordenamento juridico”, como relembra Heller (2019), pelo que ndo cabe aos
Tribunais de Contas a opcéo de declinar do que lhes foi confiado fazer no &mbito do Controle
Externo da Administracdo Pablica, que vai bem além de meros controles formalistas.

Reforca o autor que “o Tribunal de Contas tem por desiderato restringir
diretamente o dominio dos detentores do poder. Nada obstante, o 6rgdo de controle externo
auxilia a limitacdo do poder também por meio de contributos ao aprofundamento da
democracia”. Rememore-se que, em matéria de cargos publicos, seu desvirtuamento néo sé é
financeiramente lesivo, mas também constitui poderosa moeda de troca a desequilibrar
processos eleitorais, pelo que se imp&e, por maior razéo, a atuacao e intervencdo legitima dos
Tribunais de Contas.

Com efeito, essa intervencdo, por decorrer do desempenho das competéncias
controladoras em decisdes da funcdo executiva que também gozam de presuncdo de
legitimidade, depende do regular exercicio da funcao de controle, sem a qual se torna um fim
inatingivel ou ilegitimo, a abalar a propria sustentacdo do sistema de freios e contrapesos,
colocando em xeque a seguranca juridica de gestores e agentes publicos, bem assim a prépria
efetividade das politicas publicas (VIANA, 2018).

E que, por si, os efeitos advindos da funcdo de controle repercutem no
funcionamento da Administracdo Publica, sendo indutor de condutas. Quanto ao presente
trabalho, considerando as competéncias constitucionais do art. 71, para além da apreciacao de
atos de pessoal para fins de registro (inciso I11), as san¢6es e outras cominacdes (inciso VIII) e
a imposicdo de prazo para providéncias visando ao exato cumprimento da lei (inciso 1X),
sobressaem como competéncias controladoras a serem invocadas sob as 6ticas da legalidade,
legitimidade e economicidade das despesas e dos atos de gestdo, dentre outros, para fins de
controle de criacdo e ocupacdo de cargos publicos, e alteracdes em estruturas de carreiras.

E nédo apenas isso. Sua atuacdo especializada, com jurisdicdo sobre todos os
orgdos e entidades da Administracdo Publica, posiciona essas instituices em patamar
diferenciado no controle de bens e valores e na defesa da probidade (VIANA, 2018), que
relembra ainda o fato de que as atuagdes dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de
Contas ndo raro descortinam fatos que também podem representar crimes, improbidade

administrativa ou outras infracfes que demandam a atuacdo de outras esferas. Nesses casos,
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aos Tribunais de Contas é reservado o poder-dever expresso de representar aos Orgaos
competentes (inciso X1 do art. 71).

Sobre “assinar prazo para que o oOrgdo ou a entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade” (inciso IX do art. 71), que
se convencionou chamar de determinac@es, cria-se obrigacdo de acbes ou abstencbes a 6rgaos
igualmente autbnomos, o que equilibra o principio da segregacao de fung¢des com o de freios e
contrapesos, em competéncia cujo exercicio pelo o6rgdo controlador, a uma, induz a
necessidade a este que interprete a lei, e, a duas, que intervenha para que esta seja cumprida.

Nesse ponto, aduz Heller:

Quem ndo detém um poder subordinante, vigorosamente interventivo, ndo pode
fixar termo para que outros fagam o que quer que seja. Por 6bvio, ndo se esta a falar
do oOrgdo de controle como hierarquicamente superior aos demais 0rgaos
constitucionais, mas simplesmente como detentor de uma autorizagdo (rectius:
dever-poder) constitucionalmente atribuida para imiscuir-se na atividade de outro
detentor do poder estatal e, dessa maneira, frustrar sua postura (a¢cdo ou omisséo)
tida por ilegal.

Seja pelo viés sancionador, que impde garantias processuais de devido processo
legal, seja por intervir no andamento de politicas e decisGes que gozam de presungdo de
legitimidade, o exercicio da fungdo de controle da Administracdo Publica deve ser pautada em
regras claras, dentre as quais imperioso mencionar o principio da segregacdo de funcbes (na
perspectiva macro, entre a funcao de controle e a funcéo executiva; e no ambito dos Tribunais
de Contas, entre as funcdes de instrucéo e julgamento), a imparcialidade, a competéncia legal
para a atuacdo em cada funcdo essencial ao processo de controle externo e a “colegialidade
processual-decisoria™’. Se assim ndo fosse, seria incompativel com o ordenamento juridico e

o0 principio republicano.

*1Termo cunhado pelo processualista Ismar Viana a partir das competéncias constitucionais dos Tribunais de
Contas que, sendo institucionais, para serem exercidas dependem das manifestagdes conclusivas no @mbito da
fase de auditoria e instrucéo, a atuagdo de um ministério publico especial como fiscal da lei e a decisdo pelos
julgadores. Como se Vvé, a atuacéo controladora depende de colegialidade ndo apenas decisoria, mas também
processual, com concurso de atores de funcfes essenciais conferindo legitimidade a atuacéo do controle, que
repercute/intervém na atuacdo de outros agentes publicos e decisdes da Administracdo Publica
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4.1 Controle sobre os atos de admisséo e concesséo de aposentadoria

Uma das competéncias institucionais dos Tribunais de Contas, prevista no inciso
111° do art. 71 da CRFB/1988, é a de apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensoes.

As duas ressalvas quanto a essa competéncia constam expressamente do proprio
dispositivo, quais sejam, quanto aos atos de admissdo, excetua da apreciacdo para fins de
registro aqueles que tratem de nomeacdes para cargos de livre provimento em comissao; e,
quanto ao registro dos atos concessivos de aposentadoria, ressalva a apreciacdo de melhorias
posteriores ao ato concessério que nao lhe altere o fundamento legal. Ndo ha autorizacéo
constitucional para que o legislador ordinario estabeleca outras exce¢fes ao necessario exame
de legalidade dos atos de admissdo de pessoal (acérddo TCU 3018/2012).

Rememora Speck (2010) que o Tribunal de Contas foi criado para a fungéo de
registro prévio, o que o inseria no processo de execucdo financeira da administracéo, voltada
ao registro de despesa antes de sua efetivacdo. Na Constituicdo Federal de 1967, em uma
alteracdo substancial no sistema de controle, aboliu-se o registro prévio pelos Tribunais de
Contas e foi criado o sistema de controle interno, instituindo para os Tribunais de Contas
novas modalidades de controle: as auditorias e inspe¢6es, mudando seu foco de atuacédo
reativa para atuacdo por iniciativa prépria, e, se antes incidia em todas as despesas, passa
entdo a ser seletiva (SPECK, 2010, p. 69-70).

Por sua vez, o registro de atos aposentadoria dos servidores publicos é
competéncia do Tribunal de Contas desde a Constituicdo de 1946, e com a promulgacdo da
CRFB/1988, foram incluidos na sua competéncia também todos os atos referentes a
contratacdo de novos servidores, constituindo verdadeira excecdo a atuacdo controladora
pautada em seletividade, pois recaem em todos os atos. Trata-se de competéncia que, em
verdade, ainda possui esséncia de registro prévio, incidindo sobre todos 0s atos, em um

modelo de “cooperagdao nao-hierdrquica”, com a participagdo de duas estruturas

*2Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete:
I11 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagfes instituidas e mantidas pelo Poder PUblico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio;

53 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/3269920115.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%25
20desc/0/%2520.
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/3269920115.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
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independentes, sem subordinagdo entre si, cooperando para a concretizagdo de um ato
complexo (SPECK, 2000, p.118-119).

Assim, este preceito constitucional revela que tais admissGes e concessdes de
aposentadoria concernentes ao funcionalismo publico (administracdo direta, indireta,
incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico) sdo atos complexos,
dependem registro que decorre da apreciacdo por parte dos Tribunais de Contas para que
sejam validos (JACOBY, 2016, p. 255).

No mérito, a apreciacdo pelos Tribunais de Contas ndo deve se restringir a analise
formal do ato e se 0 agente cumpre os requisitos para a ocupagdo da funcdo, ao contrario,
devem alcancar todas as condicdes inerentes a legalidade do ato, que ndo pode se apartar dos
comandos constitucionais. Se assim ndo o for, ou seja, se o controle ficar adstrito a aspectos
formais de andlise, na pratica, assemelhar-se-ia a uma atuacdo cartoraria, abrindo margem
para, por exemplo, conceder registro de admissdo em cargo publico diverso daquele para o
qual o agente prestou o concurso, em caso de alteracOes legislativas operadas no regime
juridico durante a validade do certame, visto que confrontaria apenas documentos e lei em
sentido estrito.

SituagBes assim, sob uma analise meramente formal, até poderiam ter aparéncia
de legalidade, contudo, mediante analise da legalidade em sentido amplo, a transformacao
operada no cargo (desfiguradas natureza, grau de complexidade das atribuicdes ou requisito
de investidura, por exemplo) pode se dar em tal medida que resulte, na verdade, em cargo
distinto. Essa hipoOtese poderia se caracterizar em investidura sem a prévia aprovacdo em
concurso publico para o “novo” cargo, em burla ao mandamento constitucional.

Como a atuacdo dos Tribunais de Contas possuem efeitos para além da esfera do
controle externo, em razdo da funcdo cientificadora dos Tribunais de Contas, quando se
deparar com caso que caracterize, em tese, ato de improbidade administrativa, como a burla
ao concurso publico (art. 11, V da Lei n° 8.429, de 1992), o Tribunal de Contas devera
formalizar aos 6rgéos responsaveis pela apuracao nas esferas competentes.

Nesse sentido, Viana (2016):

Quando a Lei Maior da Republica, em seu art. 71, inciso 11, outorgou aos Tribunais
de Contas a competéncia para apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissdo de pessoal, a qualquer titulo, parece que outro ndo foi o objetivo do
legislador sendo o de evitar a ocupagdo indevida de cargos publicos, possibilitando,
também, a instrumentalizagdo de acles tendentes a responsabilizacdo pessoal
relacionada a possiveis loteamentos de cargos publicos, em flagrante ofensa ao
regramento do concurso publico, que constituem, por sua vez, além de moeda de
troca e mecanismos inseridos em projetos ilegitimos de manutencdo de poder,
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flagrante ofensa aos principios da eficiéncia, da moralidade, da impessoalidade, do
interesse publico, da imparcialidade e lealdade as instituicdes. (VIANA, 2016, p.
83).

Quanto aos registros de admissdo, é didatico diferenciar as admissdes entre cargos
com vinculo permanente e cargos com vinculo precério, quanto a da respectiva atuagdo do
controle em face de cada um deles.

Quanto aos cargos efetivos (vinculo permanente), referindo-se o dispositivo a
admissao “a qualquer titulo”, a competéncia controladora ndo se restringe a apreciagdo quanto
ao primeiro provimento. Ora, tendo em vista que o STF define que ascensao é provimento
derivado ilegitimo e que o “provimento” estd albergado pela competéncia prevista no inciso
Il do art. 71 da CRFB/1988, ndo escapa da competéncia controladora a atuacdo em face de
atos que configurem provimento derivado, o que pode se dar mediante mudanca da situacédo
funcional no curso da trajetéria profissional, cuja apuracdo tardia pode comprometer a
eficacia do controle®.

O STF tem entendido que o direito do TCU de anular ascensdes funcionais se
encerra em 5 anos. Nessa seara, importa que as atuacdes sejam procedidas de maneira
tempestiva, pois, independente de ndo haver nesses casos a incidéncia pratica do prazo

decadencial®

estabelecido pelo art. 54 da Lei 9.784/1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, a busca pela seguranca juridica
que deve pautar o agir de todas as instituicdes estatais, cuja inobservancia nestes casos,
inclusive, incorre no risco da estabilizacdo de uma situacédo lesiva aos cofres publicos advinda
do pagamento continuado de contraprestacdes pecuniarias a agentes publicos admitidos a
margem da legalidade.

Noutro giro, diante do disposto no §2° do art. 37 da CRFB/1988, que determina a
nulidade de contratacBes de efetivos sem aprovacdo em concurso publico ou fora da validade
dos certames, a implicar ainda em punicdo da autoridade responsavel, Junqueira e Costa
(2016) defendem que a determinagdo de “suspensdo dos efeitos do concurso inquinado” deve

implicar o afastamento do agente pubico contratado com prejuizo de sua remuneracao,

guando se tratar de fraude a concurso publico.

> Como precedente, cite-se 0 acorddo do TCU n° 232/2005, relativo a progressées funcionais no Tribunal
Superior do Trabalho (TST) e a partir do qual partiu a determinacdo para a revisdo de casos semelhantes nos
TRTSs, que somente foi invalidado pelo STF em razdo do prazo decadencial de 5 anos (MS 28953 e MS 29139).
5Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoréaveis para
os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.
§ 1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da percepgéo do primeiro
pagamento.
§ 2° Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa que importe
impugnacao a validade do ato.
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Os autores esclarecem que se trata tdo somente de antecipar os efeitos da tutela
que culminard na nulificacdo do vinculo daquele que foi beneficiado pela fraude, tendo em
vista que 0 ato que o investiu da sua fungdo publica é possivelmente invalido, sendo

incabivel, essas condic¢des, que permaneca sendo remunerado pelos cofres publicos:

A partir de uma interpretacéo sistematica dos diplomas legais que regem a matéria —
e, por via de consequéncia, de uma teoria hermenéutica do processo coletivo —, a
hipdtese, em vez de estar regida pelo art. 20, da Lei n° 8.429/92, estd submetida ao
art. 5°, §4°, da Lei n° 4.717/65, segundo o qual “na defesa do patrimonio publico
caberd a suspensdo liminar do ato lesivo impugnado”. Embora esse dispositivo
venha previsto na lei que regulamenta a acdo popular, ndo se pode questionar a sua
aplicabilidade ao processo coletivo como um todo. Em outras palavras, ndo se estara
pedindo o afastamento do agente pubico por ter ele, supostamente, praticado um ato
de improbidade administrativa, mas sim porque o ato que o investiu nas funces
publicas é, provavelmente, invalido. E como a moralidade administrativa é, em
verdade, requisito de validade do préprio ato administrativo, incabivel que o agente,
irregularmente investido na fungdo, venha a continuar sendo remunerado pela
Administracdo Publica. Tanto é assim que ndo se tem sustentado, ao longo deste
trabalho, a viabilidade de afastamento, com prejuizo de remuneracdo, de todos os
agentes publicos envolvidos na fraude, mas apenas o do candidato ilegalmente
investido na funcéo publica.

Ainda quanto as admissdes, e rememorando que a competéncia abrange
expressamente “admissdo a qualquer titulo”, ela abrange também contratagdes por tempo
determinado para atender necessidade temporéaria de excepcional interesse publico, previstas
no art. 37, IX da CRFB.

Se por um lado referido vinculo temporario se reveste de precariedade semelhante
a ocupacao dos cargos em comissdo — 0 que se poderia levar a crer que é dispensavel a
apreciacédo pelos Tribunais de Contas —, por outro lado,as contrataces por prazo determinado
ndo foram contempladas na excecdo trazida na Constitucional, que ressalvou apenas cargosde
livre provimento em comissao.

Referidas contratacGes por prazo determinado sdo regidas por leis de cada ente
federado, inclusive sobre o que corresponde as hipdteses de “necessidade temporaria de
excepcional interesse publico”, e, frise-se, ndo se trata de cargos de livre nomeagdo, como 0s
cargos em comissdo. Devem assim, ser precedidas de processo seletivo, ainda que na forma
simplificada, para evitar direcionamentos e favorecimentos, e para atender ao principio da
impessoalidade, sob pena de seu uso ser desvirtuado.

Ao disciplinar a materia, o Tribunal de Contas da Unido aprovou a Instrucao
Normativa TCU 55/2007, que posteriormente foi alterada pela Instrucdo Normativa TCU
64/2010, que é expressa no sentido de que devem ser registradas no sistema de informacoes

prestadas aquele tribunal as informacGes pertinentes a admissao de pessoal contratado por
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tempo determinado para atender excepcional interesse publico, contratacdo que, na Unido, é
regida pela Lei 8.745/1993.

Em estudo pertinente & matéria, no ambito do Processo TC 032.699/2011-5%, sob
a relatoria do ministro Raimundo Carreiro, 0 TCU se manifestou no acérddo 3018/2012, cujo
relatorio seguiu integralmente as conclusdes da unidade de auditoria responsavel (Secretaria
de Fiscalizagcdo de Pessoal), entendendo que restringir o envio das informacOes de atos de
admissdo por prazo determinado®’ ao sistema “seria 0 mesmo que criar exce¢do ndo prevista
pelos legisladores constituinte e ordinario™.

No didatico estudo, em que o TCU defende suas competéncias explicitando sua
importancia do assunto, ressalta que o fundamento direto é a Constituicdo Federal, esclarece-
se que, para além da eficiéncia, leva-se em conta outros principios e valores constitucionais
para manter o entendimento segundo o qual todos os atos de admissdo de pessoal, mesmo que
em carater temporario, devem ser registrados no seu sistema de envio de informagbes e

encaminhados a este Tribunal, e vai além:

37. A esse respeito, vale dizer que a opcéo de o Tribunal considerar prejudicada por
perda de objeto determinada apreciacdo, como pode ser o caso das admissoes
temporarias dos brigadistas do Ibama, visto tais contratos ja estarem extintos a época
da apreciagdo por parte do TCU, é uma faculdade prevista no art. 7° da Resolugéo
TCU 206/2007, com redacao dada pela Resolugdo TCU 237/2010.

38. Noutras palavras, pode o TCU considerar legal ato de admissao temporario cujos
efeitos financeiros tenham sido exauridos por extingdo contratual. Alias, esse foi o
caso de quase 200.000 atos de admissdo temporarios dos censitarios, cuja apreciacdo
do TCU foi pela legalidade.

Por vezes, os Tribunais de Contas dos estados ndo atuam em registros de
admissdes por prazo determinado. O registro dessas admissdes, contudo, ndo deve escapar da
atuacdo pelos Tribunais de Contas, conforme leciona Jacoby (2016), ainda que ndo seja
individualmente, por conta do mencionado vinculo precario e transitorio dos seus ocupantes
com a Administracdo, que ndo justificaria demandar o mesmo comprometimento da
capacidade operacional controladora dedicado as contrataces de vinculo permanente, que
traduzem despesas obrigatorias de carater continuado.

Por sua vez, no que concerne aos registros do ato de aposentadoria, rememorando-
se gque 0s parametros atinentes ao registro nao constituem foco deste trabalho, destaca-se que

esta abordagem quanto ao assunto trata apenas de contextualizacdo sobre as repercussdes na

Shttps://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/3269920115.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2
520desc/0/%2520

%7 0 caso concreto versava sobre admissdo de brigadistas.
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inatividade dos acontecimentos durante a vida funcional, sob as perspectivas da seguranca
juridica e da oneracdo indevida aos cofres publicos, e pelo fato de cuidar de competéncia
prevista no mencionado inciso Il do art. 71 da CRFB/88.

Quanto ao registro de ato concessivo de aposentadoria, a despeito de controveérsia
doutrinaria, a jurisprudéncia do TCU é no sentido de se constituirem atos complexos™,
aduzindo que a recusa de registro ndo configura ofensa ao principio da seguranca juridica, eis
que, anteriormente ao registro, ndo existe ato juridico perfeito e acabado capaz de gerar
direitos adquiridos®®.

Dessa forma, quanto & aplicagdo do prazo decadencial pelo TCU nos atos de
registro de aposentadoria, 0 entendimento consolidado é de que comega a contar do momento

em que se aperfeicoa o ato com a apreciagdo por parte do TCU, vide simula 278%, que diz:

Os atos de aposentadoria, reforma e pensdo tém natureza juridica de atos complexos,
razdo pela qual os prazos decadenciais a que se referem o § 2° do art. 260 do
Regimento Interno e o art. 54 da Lei n°® 9.784/99 comecam a fluir a partir do
momento em que se aperfeicoam com a decisdo do TCU que os considera legais ou
ilegais, respectivamente.

No TCU, é possivel encontrar diversos precedentes neste sentido, o que representa
0 posicionamento atualmente adotado, conforme recente acorddo proferido pela 12 Camara do

TCU, publicado na ata n° 31, de 03 de setembro de 2019, colacionado a seguir:

Acdérdao 8814/2019 Primeira Camara (Pedido de Reexame, Relator Ministro Bruno
Dantas)

Pessoal. Ato sujeito a registro. Ato complexo. Termo inicial. Decadéncia.

Nas concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, o prazo decadencial para a
Administracdo rever seus atos (art. 54 da Lei 9.784/1999) inicia-se a partir da
decisdo do TCU, ndo do deferimento provisorio do ato pelo 6rgdo concedente.

Na mesma linha tem sido o entendimento do Supremo Tribunal Federal, conforme
reconhecido no MS 24.859° STF, em que se tratou da aplicacdo do prazo decadencial
previsto no art. 54 da Lei 9.784/1999 aos processos do TCU, decidindo que o prazo

decadencial de 5 anos tem seu termo inicial a contar do registro da concesséo pelo Tribunal de

*8Assim é entendido também no STF. Quanto ao Ministério Publico Federal, é possivel encontrar parecer
ministerial classificando como ato composto (RECURSO EXTRAORDINARIO N° 636.553 / RS)

Ac6rdao 2082/2009 - Segunda Camara) Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/KEY:JURISPRUDENCIA-
SELECIONADAZ23561/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMA
CORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue

%https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/sumula/*/NUMERO%253A278/DTRELEVANCIA%20desc, %2
ONUMEROINT%20desc/0/sinonimos%3Dtrue?uuid=04a7cf50-e13a-11e9-9b97-39480394c49f

®ISTF - MS: 25548 DF, Relator: Min. MARCO AURELIO, Data de Julgamento: 12/10/2005, Data de
Publicacéo: DJ 24/10/2005 PP-00042



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/KEY:JURISPRUDENCIA-SELECIONADA23561/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/KEY:JURISPRUDENCIA-SELECIONADA23561/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/KEY:JURISPRUDENCIA-SELECIONADA23561/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue
about:blank#/documento/sumula/*/NUMERO%253A278/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMEROINT%20desc/0/sinonimos%3Dtrue?uuid=04a7cf50-e13a-11e9-9b97-39480394c49f
about:blank#/documento/sumula/*/NUMERO%253A278/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMEROINT%20desc/0/sinonimos%3Dtrue?uuid=04a7cf50-e13a-11e9-9b97-39480394c49f
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Contas da Unido, bem como a aplicacdo do principio do contraditério, dispensado quanto a

apreciacao ordinéria, nos termos que aduz:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. T.C.U.
JULGAMENTO DA LEGALIDADE: CONTRADITORIO. PENSAOQ:
DEPENDENCIA ECONOMICA.

I.- O Tribunal de Contas, no julgamento da legalidade de concessdo de
aposentadoria ou pensdo, exercita o controle externo que lhe atribui a Constituicéo
Federal, art. 71, Ill, no qual ndo estd jungindo a um processo contraditério ou
contestatério. Precedentes do STF.

I1.- Inaplicabilidade, no caso, da decadéncia do art. 54 da Lei 9.784/99.
APOSENTADORIA - ATO COMPLEXO - CONTRADITORIO -
INEXIGIBILIDADE - LIMINAR INDEFERIDA.1. Na inicial de folha 2 a 9,
sustenta-se a insubsisténcia de ato do Tribunal de Contas da Unido que resultou na
glosa da integracdo, aos proventos do impetrante, de valores relativos a op¢do de
func¢do, dada a vantagem de quintos ou décimos. Diz-se da aposentadoria, por ato
do 6rgdo de origem do servidor, em outubro de 1995, somente havendo se
pronunciado aquela Corte de Contas cerca de dez anos apés, mediante o Acorddo
n° 1.623/05, publicado no Diario de 10 de agosto de 2005. Busca-se demonstrar
que incumbia dar ciéncia ao interessado na preservacdo dos pardmetros dos
proventos e que, presentes a Lei n® 9.784/99 e o termo inicial - janeiro desse ano -,
incidiu a passagem do tempo, prejudicando a mencionada glosa. Remete-se ao
Verbete n® 359 da Sumula desta Corte e requer-se o deferimento de medida
acauteladora, visando a suspender os efeitos do citado acordao, vindo-se, alfim, a
afasta-lo do mundo juridico. Juntaram-se a inicial as pecas de folha 10 a 59. A
folha 62, despachei, determinando fossem solicitadas informacGes, diante das
quais examinaria o pleito de concessdo de liminar. O Presidente do Tribunal de
Contas da Unido, manifestando-se, encaminhou documento elaborado pela
Consultoria Juridica daquela Corte assim sintetizado (folha 68):(...) 1. Ndo ha que
se falar em ato juridico perfeito antes que o ato complexo de aposentacdo esteja
definitivamente registrado pelo TCU, consoante consolidada jurisprudéncia do
STF.2. Ndo-incidéncia da decadéncia administrativa em face da inaplicabilidade
do art. 54 da Lei 9.784/99 aos processos por meio dos quais 0 TCU exerce sua
competéncia constitucional de controle externo, consoante asseverado, por
unanimidade, pelo Plenéario do STF no MS 24.859/DF.3. Inocorréncia (sic) de
violagdo aos principios do contraditorio e da ampla defesa, pois 0 Ac6rddo ora
impugnado trata de apreciacdo originaria do ato de aposentadoria, caso em que se
dispensa o contraditério (MS 24.859 e 24.784, entre outros).4. Inexisténcia de
direito adquirido a entendimento de tribunal.

Estes sdo os termos da simula vinculante n° 3 do STF: “Nos processos perante o
Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa quando da
decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concessdo inicial de
aposentadoria, reforma e pens€1o”.62

A aplicacdo dessa regra, contudo, tem suas excecOes em razdo justamente da
seguranca juridica, da boa-fé do agente pubico e da protecdo da confianga. Assim, o STF tem

entendido que o TCU deve assegurar o contraditério e a ampla defesa nos casos em que 0

S2http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1191
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controle externo da legalidade do ato de registro de aposentadoria e pensao seja exercido apos
0 transcurso do prazo de 5 (cinco) anos da entrada do ato no Tribunal.
Cumpre colacionar didatico precedente do STF acerca do assunto, pois detalha

pertinente fundamentacdo quanto a matéria:

MANDADO DE SEGURANCA. ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. NEGATIVA DE
REGISTRO A APOSENTADORIA. PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA.
GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA
DEFESA. IMPROCEDENCIA. 1. Havendo o Tribunal de Contas da Unido exercido
a competéncia que lhe foi conferida pelo inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal
em prazo inferior a cinco anos, ndo ha falar em exercicio de contraditorio e ampla
defesa por parte do interessado. 2. A manifestagdo do 6rgdo constitucional de
controle externo ha de se formalizar em tempo que ndo desborde das pautas
elementares da razoabilidade. Todo o Direito Positivo é permeado por essa
preocupacdo com o0 tempo enquanto figura juridica, para que sua prolongada
passagem em aberto ndo opere como fator de séria instabilidade inter-subjetiva ou
mesmo intergrupal. A propria Constitui¢do Federal de 1988 da conta de institutos
que tém no perfazimento de um certo lapso temporal a sua propria razdo de ser. Pelo
que existe uma espécie de tempo constitucional médio que resume em si,
objetivamente, o desejado critério da razoabilidade. Tempo que é de cinco anos
(inciso XXIX do art. 7° e arts. 183 e 191 da CF; bem como art. 19 do ADCT). 3. O
prazo de cinco anos é de ser aplicado aos processos de contas que tenham por objeto
0 exame de legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensdes.
Transcorrido in albis o interregno quinquenal, a contar da submissdo do ato ao
TCU, é que se deve convocar os particulares para participarem do processo de
seu interesse, a fim de desfrutar das garantias constitucionais do contraditério e
da ampla defesa (inciso LV do art. 5°). 4. Seguranga denegada” (MS n° 28.520/PR,
Segunda Turma, Relator o Ministro Ayres Britto, DJe de 2/4/12).

Mandado de Segurancga. 2. Acorddo da 2% Camara do Tribunal de Contas da Unido
(TCU). Competéncia do Supremo Tribunal Federal. 3. Controle externo de
legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensdes.
Inaplicabilidade ao caso da decadéncia prevista no art. 54 da Lei 9.784/99. 4.
Negativa de registro de aposentadoria julgada ilegal pelo TCU. Decisdo proferida
apo6s mais de 5 (cinco) anos da chegada do processo administrativo ao TCU e apo6s
mais de 10 (dez) anos da concessdo da aposentadoria pelo 6rgdo de origem.
Principio da seguranca juridica (confianca legitima). Garantias constitucionais do
contraditorio e da ampla defesa. Exigéncia. 5. Concessdo parcial da seguranca. | —
Nos termos dos precedentes firmados pelo Plenario desta Corte, ndo se opera a
decadéncia prevista no art. 54 da Lei 9.784/99 no periodo compreendido entre o ato
administrativo concessivo de aposentadoria ou pensdo e o posterior julgamento de
sua legalidade e registro pelo Tribunal de Contas da Unido — que consubstancia o
exercicio da competéncia constitucional de controle externo (art. 71, lll, CF). Il — A
recente jurisprudéncia consolidada do STF passou a se manifestar no sentido de
exigir que o TCU assegure a ampla defesa e o contraditério nos casos em que 0
controle externo de legalidade exercido pela Corte de Contas, para registro de
aposentadorias e pensfes, ultrapassar o prazo de cinco anos, sob pena de ofensa
ao principio da confianca — face subjetiva do principio da seguranca juridica.
Precedentes. Il — Nesses casos, conforme o entendimento fixado no presente
julgado, o prazo de 5 (cinco) anos deve ser contado a partir da data de chegada ao
TCU do processo administrativo de aposentadoria ou pensdo encaminhado pelo
6rgdo de origem para julgamento da legalidade do ato concessivo de aposentadoria
ou pensdo e posterior registro pela Corte de Contas. IV — Concessdo parcial da
seguranca para anular o acérddo impugnado e determinar ao TCU que assegure ao
impetrante o direito ao contraditério e a ampla defesa no processo administrativo de
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julgamento da legalidade e registro de sua aposentadoria, assim como para
determinar a ndo devolucdo das quantias ja recebidas. V — Vencidas (i) a tese que
concedia integralmente a seguranca (por reconhecer a decadéncia) e (ii) a tese que
concedia parcialmente a seguranca apenas para dispensar a devolucdo das
importancias pretéritas recebidas, na forma do que dispde a Simula 106 do TCU”
(MS n° 24.781/DF, Relator para o acérddo o Ministro Gilmar Mendes, DJe de
9/6/11).

Em sintese, portanto, atualmente ndo se aplica prazo decadencial para o controle
externo, nem quanto ao ato complexo que se aperfeicoa com a apreciacdo do registro do ato
concessivo de aposentadoria pelo Tribunal de Contas. O prazo de 5 anos, contudo, aplica-se a
Administracdo para rever seus atos eivados de vicios, prazo este contado do aperfeicoamento
do ato que se d& com a apreciacdo pelo TCU, exceto em caso de ma-fé, caso em que se afasta
0 prazo decadencial. Outrossim, quanto a competéncia prevista no art. 71, Ill, em regra, ndo
se aplica o contraditorio e ampla defesa, desde que seja exercida pelo Tribunal de Contas em
prazo inferior a 5 (cinco) anos a contar da submissdo do ato ao Tribunal. Caso o exercicio da
referida competéncia se dé apds esse prazo, necessario oportunizar contraditério e ampla
defesa ao interessado.

Na procedimentalizacdo do exercicio dessa competéncia, frise-que o TCU, na
condicdo de 6rgdo de controle externo da Administracdo Publica, ndo pode vir a ele mesmo
alterar o ato concessivo, sob pena de caracterizar aposentadoria compulsoria (JACOBY, 2016,
p. 272). O procedimento adequado € diligenciar o agente que concedeu a aposentadoria para
que este altere o ato, visando, assim, o seu registro; se verificada irregularidade, assinalar
prazo para o cumprimento da lei (art. 71, IX), podendo chegar a sustar o ato impugnado; e/ou
decidir pelo ndo registro, se entender o ato ilegal ou se os autos, feitas as devidas diligéncias,
ndo estiverem devidamente instruidos.

Por oportuno, ressalte-se que o STF possui jurisprudéncia consolidada de que
somente sdo irredutiveis os vencimentos e proventos constitucionais e legais, ou seja, ndo ha
que se falar em ofensa ao direito adquirido eventual reducéo decorrer de ilegalidades®.

Nesse sentido, Jacoby (2018) é incisivo ao afirmar que é imprescindivel que os
Tribunais de Contas ajam de maneira tempestiva na apreciacdo destes atos, pois, quando nédo

ocorre, culmina por ndo se alcancar a contento a propria missao confiada ao controle:

“a relevancia econbmica da acdo do controle estd ndo no valor individual e de um
més dos proventos, mas sim na generalizagdo e longos periodos de percepcdo das
parcelas. Desse modo, apequena a nobreza da funcéo do controle o exame tardio das

% precedentes: RE 185.255, Rel. Min. Sydney Sanches, Primeira Turma, DJ 19.9.1997; RE 247.399, Rel. Min.
Ellen Gracie, Primeira Turma, DJ 24.5.20002; RE-AgR 273.665, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJ
5.8.2005 e RE-AgR 259.201, Rel. Min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ 28.10.2004
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concessdes, atingindo exatamente aqueles que deveriam estar usufruindo, no

sossego da missdo cumprida, a percepc¢ao da remuneracdo.” (JACOBY, 2018, p. 83)

Destaque-se, por fim, que o TCU tem decidido no sentido de dispensar o
ressarcimento das quantias indevidamente recebidas de boa-fé, nos termos do enunciado da
Stmula TCU n° 249%, que privilegiam os principios da seguranca juridica, da boa-fé e da
confianca. Ressalte-se, assim, que essa despesa indevida sem ressarcimento sera arcada pelos

cofres publicos, quando ndo houver acao regressiva a quem tenha dado causa.

4.2 Do controle sobre alteracdes juridicas operadas durante a trajetdria profissional do

agente pubico

Ao positivar a competéncia dos Tribunais de Contas, a Constituicdo Federal
conferiu a estes orgaos de controle externo da Administragdo Publica poderosa e ampla acéo
de controle sobre os atos da administracdo (JACOBY, 2016, p. 163).

De inicio, rememore-se que referidas competéncias foram conferidas ao Tribunal
de Contas, e ndo a um ou outro agente controlador isoladamente, de modo que se impera seu
exercicio no ambito de um processo, vinculado que é a uma “colegialidade processual-
decisoria” — que ndo se confunde com colegialidade judicante tdo somente —, cuja observancia
a regras claras é medida que se impde com vistas a mitigacdo de riscos de interferéncias
indevidas do 6rgdo de controle nos 6rgdos controlados, o que afrontaria o principio da
segregacdo de funcdes, invadindo a esfera tipica dos administradores (VIANA, 2019, p. 13).

Considerando que a competéncia atribuida a 6rgaos e agentes é irrenunciavel (art.
11 da Lei n°® 9.784/2009), ndo podem, portanto, o Tribunal de Contas e 0s agentes que 0S
integram declinarem ou negligenciarem seu poder-dever de exercer agir com vistas a sua
missdo de induzir o aperfeicoamento da Gestdo Publica e a efetividade das politicas publicas,
exercendo suas competéncias fiscalizadoras para prevenir e/ou fazer cessar a ocorréncia de
atos irregulares, ilegais, lesivos ao patrimonio publico, esta expressamente prevista no art. 71,
IX, CFRB/1988.

Nesse sentido, Speck (2000) reforca que a finalidade das auditorias ndo é
exclusivamente responsabilizadora, mas se presta, também, a corrigir as falhas detectadas nas

fiscalizacGes, sendo a observancia de caracteristicas processuais o que confere legitimidade as

%SUMULA TCU 249: E dispensada a reposicdo de importancias indevidamente percebidas, de boa-fé, por
servidores ativos e inativos, e pensionistas, em virtude de erro escusavel de interpretagdo de lei por parte do
orgdo/entidade, ou por parte de autoridade legalmente investida em funcéo de orientagdo e supervisdo, a vista
da presuncao de legalidade do ato administrativo e do carater alimentar das parcelas salariais.
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decisbes que decorrem dos julgamentos no ambito da atuagdo dos Tribunais de Contas,
conferindo equilibrio as decisdes (SPECK, 2000, p. 92).

Consoante abordagem consignada no capitulo anterior, reitere-se que a criacdo de
cargos publicos se da mediante lei em sentido estrito, devendo a lei prever as atribui¢fes do
cargo, estrutura da carreira, padrdo de vencimentos e vantagens, nomenclatura, natureza, grau
de complexidade e responsabilidade, e requisito de investidura. Apds criado o cargo, apenas
alguns destes atributos sdo passiveis de alteracdo sem que se configure transposicao
inconstitucional de cargos publicos, e também desde que operados mediante lei.

Ressalte-se que a presente pesquisa académica ndo se presta a examinar
materialmente, de forma especifica, as ocorréncias que podem constituir ou ndo
irregularidades ou ilegalidades, até porque isso somente pode ser verificado, de fato, em
analises de casos concretos. O que aqui se propde €, com base nos parametros gerais
relacionados aos cargos publicos — ingresso, ocupacdo, alteracfes operadas na relacdo juridica
no curso da trajetoria profissional, outros atos que importem aumento de despesa e
aposentadoria —, perquirir o alcance do controle que compete aos Tribunais de Contas e como
ele pode ser efetivado de forma regular e eficiente, considerando as premissas estabelecidas

(equilibrio fiscal e seguranca juridica).

4.2.1 TransformagBes no cargo publico e ocupacfes indevidas— controle sob aspectos

materiais

Neste tdpico, necessario se faz aclarar, logo de inicio, duas premissas. A primeira
e de que apreciar a constitucionalidade de leis e normas € matéria de competéncia do Supremo
Tribunal Federal, ao Tribunal de Contas, com base na simula 347 (abordada em topico
adiante), é reservado afastar constitucionalidade de lei em caso concreto; a segunda € no
sentido de que o Tribunal de Contas ndo pode sobrepor os 6rgdos da gestdo que lhes sdo
jurisdicionados, em observancia, inclusive, ao principio da segregagéo de fungdes.

Tendo em vista, contudo o rol de competéncias constitucionais outorgadas aos
Tribunais de Contas, a este incumbe poder-dever de fiscalizar os atos de gestdo e sua
adequacao aos critérios estabelecidos, que podem ser legais constitucionais, visto que 0s
Tribunais de Contas ndo apenas devem punir ou conter danos ao patrimonio publico, mas
evitar que eles ocorram (VIANA, 2019), ndo por outra razdo exercem controle contabil,
patrimonial, operacional e financeiro, sob vertentes de legalidade, legitimidade e

economicidade.
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Dessa forma, os Tribunais de Contas, portanto, sdo as instituicdes de controle
externo da Administragdo Publica legitimadas a fiscalizar a regular ocupacdo de cargos
publicos, que representa uma despesa publica significativa e crescente, devendo agir, por
exemplo, quando detecta a ocupacdo de cargos em comissdo que foram criados em
descompasso com a Constituicdo Federal, quando detecta casos de desvios de funcdo que
podem vir a onerar o erario em razdo de indeniza¢cdes ou mesmo pelo prejuizo decorrente de
refazimento de atos administrativos que porventura forem anulados; ou mesmo quando
detecta outros atos que incorram em despesas ndo respaldadas materialmente por leis ou
requisitos constitucionais.

As representagdes sdo os instrumentos pelos quais os auditores de controle
externo formalizam ilegalidades ou possiveis irregularidades detectados para que sejam
apurados, diante de seu poder-dever de agir.

Diante da ocorréncia de atos ilegais, os Tribunais de Contas dispdem de
competéncia para determinar prazo para a Administracdo corrigir atos eivados de vicio (art.
71, IX), podendo, inclusive, vir a sustar eventual manutencdo ato impugnado em caso de nao
atendidas suas determinagdes (art. 71, X); responsabilizar gestores na esfera de controle
externo (art. 71, VIII); bem como cientificar outros poderes e 6rgdos competentes para
apurarem em outras esferas irregularidades ou abusos detectados (art. 71, XI).

Em se tratando de cargos publicos, contudo, alguns aspectos precisam ser
observados, de maneira semelhante ao que opera nos casos de apreciacdo de registro de
aposentadoria. Primeiramente, no que diz respeito ao prazo decadencial de 5 anos imposto
pela Lei 9.784/1999 para que a Administracdo anule seus atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios, ressalvada, contudo, a pratica de
comprovada ma-fé.

O prazo se aplica pois ao Tribunal de Contas ndo compete a pratica de atos, mas
sim o poder-dever de determinar que a Administracdo o faca, de modo que, para a
Administragdo cumprir, ela esté circunscrita ao prazo decadencial que a ela se aplica. O STF
tem concedido a seguranca em Mandados relacionados a anulacdo, por exemplo, de praticas
que configuram ascensdes funcionais (provimento derivado inconstitucional), em cujo

Tribunal de Contas tenha demorado mais de 5 anos para agir, vide precedentes:

MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
ANULACAO DE ASCENSOES FUNCIONAIS CONCEDIDAS AOS
SERVIDORES DO TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 162 REGIAO.
PROCESSO ADMINISTRATIVO DE ANULACAO INICIADO MAIS DE 5
ANOS APOS A VIGENCIA DA LEI 9.784/1999. DECADENCIA DO
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DIREITO DE ANULAR OS ATOS DE ASCENSAO. PRECEDENTES.
SEGURANCA CONCEDIDA” (MS n°31300/DF, 2* Turma, Relatora Ministra
Céarmen Ldcia, DJe de 10.12.2012).

Agravo regimental em mandado de seguranca. Tribunal de Contas da Unido.
Anulacdo de ascensdes funcionais concedidas aos servidores do Tribunal Regional
do Trabalho da 3% Regido. Incidéncia da decadéncia prevista no art. 54 da Lei n°
9.784/99. Direito ao contraditério e a ampla defesa. Simula Vinculante n°® 3. Agravo
regimental ndo provido. 1. Decadéncia do direito do Tribunal de Contas da
Uni&o de anular atos de ascensdo funcional de servidores do Tribunal Regional do
Trabalho da 3% Regido, realizados entre os anos de 1993 e 1995, apds o decurso do
prazo decadencial previsto no art. 54 da Lei n°® 9.784/99, contado a partir de 1° de
fevereiro de 1999, data de inicio da vigéncia da Lei n® 9.784/99. Precedentes.
Necessidade de se garantir o contraditorio e a ampla defesa para a validade das
decisbes do Tribunal de Contas da Unido. Simula Vinculante n® 3. 2. Agravo
regimental ndo provido” (MS n°® 27561 AgR/DF, 1* Turma, Relator Ministro Dias
Toffoli, DJe de 04.10.2012).

MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
ANULACAO DE ASCENSOES FUNCIONAIS CONCEDIDAS AOS
SERVIDORES DO TRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DE ANULACAO INICIADO MAIS DE 5 ANOS APOS
A VIGENCIA DA LEI 9.784/1999. DECADENCIA DO DIREITO DE
ANULAR OS ATOS DE ASCENSAO. SEGURANCA CONCEDIDA”.(MS n°
28953/DF, 12 Turma, Relatora Ministra Carmen Ldcia, DJe de 28.3.2012).

Outrossim, como se Vvé nos precedentes, o STF também tem consolidado o
entendimento que, para esses casos, devera ser garantido pelo TCU o direito ao contraditério
e ampla defesa aqueles que serdo atingidos pelos efeitos do que vier a ser decidido quanto ao
ato ilegal objeto da apuracéo.

Os casos em que STF anula decisbes do TCU, portanto, relacionam-se aregras
processuais, notadamente ao prazo decadencial, em nada mitigando a inconstitucionalidade
material dessas praticas e nem o poder-dever de agir do TCU diante delas. Além disso, em
sendo observadas as regras processuais, 0 TCU tem exercido sua competéncia de controle, em
casos concretos, sobre provimentos derivados de cargos publicos, muitos das quais
caracterizam ascensdes funcionais de servidores sem amparo constitucional, algando-os, na
préatica, para cargos publicos diversos do que ocupam, mais elevados em requisito de
investidura, complexidade ou remuneracéo.

N&o é demais lembrar que ascensdes ilegitimas constituem maculas graves, em
claro desprestigio aos principios da impessoalidade, configurando, em ultima analise, grave
ofensa ao principio da moralidade administrativa, passivel, portanto, de enquadramento no art.
11, inciso V da Lei 8.429/92.

As referidas auditorias, apuracOes e decisdes tomadas pelos Tribunais de Contas
abordadas neste topico, devidamente processualizadas, tém o conddo de conferir resultados

equilibrados e efetividade ao proprio inciso 111 do art. 71, eis que caracteriza iniludivel ofensa
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a seguranca juridica a relagdo Administracdo-Agente Publico quando este, apds uma trajetoria
funcional, encontrando-se em situagdo que imagina estabilizada, descobre, no registro de sua
aposentadoria, que a referida relacdo, ha muito, esta eivada de irregularidades ou ilegalidades,
podendo vir a ndo ser registrada.

Alids, informe-se que hipdteses de negativa de registro de aposentadoria em razéo
de violagéo do art. 37, Il, da CRFB/1988 tém encontrado respaldo no STF. A guisa de
exemplo, cite-se a decisao proferida em sede de apelacdo contra acordao da Terceira Camara
Civel do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, que entendeu pelo
desprovimento de recurso em matéria relacionada a negativa de registro da aposentadoria pelo
TCE por violagdo do art. 37, I, da CF. Importa transcrever trecho do posicionamento do
Ministro Celso de Mello, no bojo do MS 30185 MC®, do qual era relator:

fundamento que parece relevante e que se ap6ia no principio da seguranga juridica,
considerado o decurso, na espécie, de mais de 09 (nove) anos entre o ato concessivo
de penséo (Junho/1998) e a decisdo do Tribunal de Contas da Unido, que considerou
ilegal referido beneficio (04/12/2007)

A fluéncia de tdo longo periodo de tempo culmina por consolidar_justas
expectativas _no_espirito_do_administrado e, também, por incutir, nele, a
confianca da plena regularidade dos atos estatais praticados, ndo se justificando
— ante a aparéncia de direito que legitimamente resulta de tais circunstancias — a
ruptura abrupta da situacdo de estabilidade em que se mantinham, até entdo, as
relagGes de direito publico entre 0 agente estatal, de um lado, e o Poder Publico, de
outro. (Grifo nosso)

Como visto, para além das competéncias previstas no inciso Il do art. 71,
abordada no topico anterior, quanto aos atos de admisséo e de concessao de aposentadoria, 0s
atos administrativos em matéria afeta a ocupacdo de cargos publicos nos érgdos e entidades
sob a respectiva jurisdicdo do Tribunal de Contas também estdo sujeitos a fiscalizacdo, ou
seja, a subsuncado a lei e a CRFB/1988 dos acontecimentos inerentes a trajetoria profissional
do agente também esta sujeita a fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, tal qual os demais atos
que envolvem a gestdo da coisa publica, tendo em vista a competéncia para, em caso de
deteccdo de ilegalidades, determinar providéncias ao exato cumprimento da Lei, concedendo
prazo para este fim, com fundamento na competéncia constitucional expressa , prevista no art.
71, IX, CRFB/1988.

Observe-se, porém, o prazo decadencial para que a Administracdo reveja seus atos
eivados de vicio (no Poder Executivo Federal, é de 5 anos previsto no art. 54 da Lei n°
9.784/1999), que se alicerca na seguranga juridica que intenta conferir estabilidade as

relagoes.

%http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000141946 &base=baseMonocraticas
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Ressalte-se que o TCU tem decidido no sentido de dispensar o ressarcimento das
quantias indevidamente recebidas de boa-fé, nos termos do enunciado da Sumula TCU n°
249% que privilegiam os principios da seguranca juridica, da confianca e da boa-fé.

Assim, a consumacdo no tempo de ilegalidades promovidas durante a vida
funcional do agente que escape a fiscalizacdo pelos Tribunais de Contas pode ndo apenas
resultar em prejuizos ao erério decorrentes da omissdo quanto ao poder-dever de agir para
determinar a correcdo desses vicios tempestivamente (competéncia prevista no art. 71, 1X),
mas também pode vir a esvaziar, na pratica, a efetividade do controle sobre os atos de
concessao de aposentadoria (competéncia prevista no art. 71, 111), eis que o Tribunal pode vir
a negar o registro em razéo da deteccdo, somente nessa oportunidade, de situacGes irregulares,
ndo acobertadas pelo manto da legalidade, operadas ao longo da vida funcional do agente, o

que constitui ofensa a seguranca juridica daquele agente pubico.

H4, ainda, outros aspectos relevantes em matéria de pessoal a serem controlados
pelos Tribunais de Contas. Isso porque, conforme ja bastante abordado, em detectando
ilegalidades, os tém o poder-dever de determinar que a Administracdo Publica responsavel

pelo ato ilegal adote as providéncias necessarias para o0 cumprimento da Lei.

Acerca de desvios de funcdo, a Administracbes publica possui casos
emblematicos de condenacdo ao pagamento da indenizacdo decorrentes de tal pratica, tal qual
0 caso do Servico Federal de Processamento de Dados — Serpro, que ja pagou R$ 351 milhdes
de indenizacdo a servidores desviados®’. Ressalte-se, alids, que 0s representantes dos
empregados sugeriram acordo de quase R$ 1,1 bilhdo, com a demonstragdo de célculos, j& que
em 2015, o Serpro tinha atualizado o valor da condenacdo em R$ 1,4 bilhdo. Corrigir
ocorréncias desta natureza sdo dever do gestor que deu causa, mas, tendo em vista constituir
ato ilegal, também poderia vir a ser detectado pelo Tribunal de Contas, que dispde de

competéncia para determinar prazo para seu termo.

SUMULA TCU 249: E dispensada a reposicdo de importancias indevidamente percebidas, de boa-fé, por
servidores ativos e inativos, e pensionistas, em virtude de erro escusavel de interpretagdo de lei por parte do
orgdo/entidade, ou por parte de autoridade legalmente investida em funcéo de orientacdo e supervisao, a vista
da presuncao de legalidade do ato administrativo e do carater alimentar das parcelas salariais.

®"https://oglobo.globo.com/opiniao/nao-se-fez-justica-22803865
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Acerca da matéria, em 2014, o Plenério do Conselho Nacional de Justica — CNJ,
ao determinar®®, por unanimidade, a Tribunais de Justica de 26 unidades da Federagdo a
imediata instauracdo de processo administrativo junto as respectivas Corregedorias-Gerais de
Justica para apurar e regularizar todas as situacdes que envolvam desvio de funcdo de seus

servidores”, proferiu decisdo cujo voto da relatora carece aqui registrar:

[...] o desvio de funcdo ¢é ato atentatdrio ao principio da legalidade, pois sua
configuracdo provoca efeitos deletérios para a administragdo publica, notadamente
com violagdo dos principios da moralidade administrativa e da eficiéncia. Pode,
ainda, provocar enriquecimento ilicito para o Estado.

N&o se pode olvidar, por fim, da funcdo cientificadora dos Tribunais de Contas,
que deve ser invocada com vistas a instrumentalizar as competéncias de outras esferas de
poder. Para a matéria tratada neste topico, devidamente processualizada, poderd o Tribunal,
eventualmente, cientificar a Procuradoria-Geral do Ente e o Ministério Publico para que estas
instituicGes, no exercicio de suas respectivas competéncias institucionais, avaliem o interesse

de questionara constitucionalidade de medidas legislativas perante o Poder Judiciario.

4.2.2 Criacdo de cargos e transformacBes que importem em criacdo ou incremento de

despesas obrigatdrias de carater continuado - exequibilidade das leis

Ao dispor sobre as leis que regem o orcamento publico, a CRFB/1988 impse
vedacBes no sentido de vincular que haja a devida previsdo nesses instrumentos o inicio de
programas, de projetos, a realizacdo de despesas, a assuncdo de obrigacdes, dentre outras
regras contidas nas previstas nos incisos do art. 167, €, na sequéncia, no art. 169. O Legislador
Constituinte se preocupou, especificamente, quanto as despesas com pessoal, remetendo a
edicdo de uma Lei Complementar a estabelecer limites para essas despesa, vinculando a
“concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, criagdo de cargos, empregos €
funcbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de

pessoal, a qualquer titulo, pelos orgdos e entidades da administracdo direta ou indireta,

%8http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/61616-tribunais-de-justica-deverao-apurar-e-corrigir-casos-de-desvio-de-
funcao-de-servidores
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inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico” a existéncia de
adequacdo/autorizacdo orgamentéria prévias.

A matéria foi regulamentada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, no ano 2000,
conforme abordado em topico préprio do 2° capitulo deste trabalho, e os arts. 15, 16 e 17
regulamentam o assunto em especifico, determinando as condicionantes a serem observadas
na criacdo ou majoracio de toda despesa obrigatéria de carater continuado®, assim definida
na forma do art. 17, quanto as medidas compensatorias e adequacdo orcamentéaria e financeira
as leis orcamentarias — requisitos a constarem no processo legislativo como condicdo de
validade desse processo (ADI 5816/RO)™ —, cuja inobservancia incorre em geracio de
despesa ou assuncao de obrigacdo classificadas pela LRF como “ndo autorizadas, irregulares e
lesivas ao patrimonio publico”.

Dada a natureza obrigatéria e carater continuado da despesa, sua criagdo ou
majoracdo depende da demonstracdo da origem de recursos para seu custeio, com medidas de
compensagao de seus efeitos financeiros mediante aumento permanente de receita ou reducao
permanente de despesa, que integrardo o instrumento legislativo de sua criagdo/majoracao,
bem assim a comprovacdo de que ndo afetara as metas de resultados fiscais e a estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes.

Assim, conforme detalhadamente abordado no capitulo 2, ndo basta, para a
implementacdo dessas despesas, a existéncia de leis materialmente constitucionais e validas,
eis que a inadequacdo ou a falta de demonstracdo da sua adequacdo orcamentaria e financeira
e respectivas medidas compensatorias — no processo legislativo que as originou —torna essas
leis inexequiveis, matéria de financas publicas sujeita a fiscalizagdo pelos Tribunais de
Contas, no ambito da competéncia fiscalizatoria expressa da LRF.

E de se acrescentar, ainda, que referidas leis que criam/majoram despesas (e
respectivos projetos legislativos) podem também ser objeto de acdo de natureza objetiva para
apreciar sua constitucionalidade, ajuizada pelos que séo assim legitimados (ndo é o caso dos
Tribunais de Contas), quando inobservado o0s requisitos de estimativa do impacto
orcamentario e financeiro, exigida no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitorias — ADCT, inserido por meio da EC 95/2016, que instituiu o Novo Regime Fiscal

%9despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixe para o ente a
obrigacdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios, nos termos do art. 17 da LRF.
"http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5310812
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no ambito dos orcamentos da Unido. Embora tracado a Administracdo Federal, h& discusséo
sobre o carater nacional da norma (ADI 58/16/RO).

Retornando ao plano controlador, reitere-se que o conceito de despesa obrigatoria
de carater continuado abrange obrigacdo legal por um periodo superior a dois exercicios, no
que pode se incluir tanto a criacdo de cargos publicos, quanto alteracGes operadas em regimes
juridicos concernentes a criacdo de vantagens, gratificacfes, alteracdes em estrutura de Planos
de Cargos e Carreiras que concedam majoracfes de remuneracdo, etc., 0 que se extrai do art.
169, §1° da Constituicdo Federal c/c art. 17 da LRF, de modo que a andlise quanto a eficacia
destas leis deve ser objeto de controle pelos Tribunais de Contas.

Oportuno rememorar, nessa linha, o j& mencionado acérddo n° 1907/2019 —
Plenario TCU, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, no qual o plenario do TCU em
sede de consulta decidiu que “medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida
adequacdo orcamentéria e financeira, e em inobservancia ao que determina a legislacdo
vigente, (...) somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos na citada
legislagao”, condizente com a jurisprudéncia do STF.

Assim, ndo deve escapar as Cortes de Contas a relevante tarefa de fiscalizar novas
leis na perspectiva das condicionantes exigidas, avaliando a sua adequacdo as leis
orcamentarias, a regularidade e a implementacdo prévia das medidas compensatérias exigidas,
bem como seus impactos sobre as metas fiscais, aferindo se sdo exequiveis ou se as despesas
delas decorrentes sdo “ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico”, visto ndo
poderem produzir efeitos, pelo menos, até que as condicdes de eficacia sejam atendidas’*.

Estando comprometida a exequibilidade da norma aprovada, ou que norma sem
atendimento as condicionantes estd gerando despesas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao
patrimdénio publico, poderd o Tribunal de Contas assinar prazo para fazer cessar seus
efeitos(art. 71, 1X), sem prejuizo da responsabilizacdo (reparacdo e san¢do) a quem tiver dado
causa a irregularidade e a lesividade aos cofres publicos, na esfera do controle externo, além
de representarem para apuragdo do fato em outras esferas, inclusive, a Procuradoria do ente
para que avalie eventuais interesses em arguir possiveis inconstitucionalidades e o Ministério
Publico para possiveis ajuizamento de a¢6es de improbidade.

Os alertas previstos no art. 59, 81, IV da LRF também representam instrumentos

eficientes de que dispdem os Tribunais de Contas na prevencdo da malversacdo dos recursos

""Tendo em vista que os requisitos e condicionantes devem constar no projeto de lei, pode haver discussdo sobre
a possibilidade ou ndo de atendimento apds a lei ser aprovada.
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publicos, eis que podem versar sobre limites, endividamento, indicios de irregularidades,
dentre outros aspectos, antes mesmo que o fato que consume (CONTI, 2019, p. 138)

Assim, ao se deparar com praticas dessa natureza e visando a evitar que se repita,
os Tribunais tém o poder-dever também de cientificar os Poderes Executivo e Legislativo dos
riscos fiscais envolvidos na expansdo de despesas por lei sem estudos de impactos, emitindo
alertas’’quanto constatarem fatos que comprometam o0s custos ou os resultados dos programas

ou indicios de irregularidades na gestdo or¢camentaria:

ACORDAO 2.937/2018-TCU-PLENARIO

9.2. alertar:

9.2.1. o Poder Executivo que a manutencdo da atual dinamica de expansdo das
despesas obrigatdrias, em especial das despesas previdenciarias e das despesas com
pessoal, apresenta trajetéria potencialmente incompativel com a sustentabilidade
fiscal de longo prazo, acarretando riscos significativos de impactar as condigdes
econdmicas do pais e comprometer a capacidade operacional dos 6rgédos federais
para a prestacdo de servigos publicos essenciais aos cidadaos; e

9.2.2. 0 Poder Legislativo que a manutencdo da atual dindmica de expansdo das
despesas e/ou inibicdo de receitas, mediante inovacdes ou alteracOes
legislativas desacompanhadas de adequadas estimativas do impacto
orcamentério-financeiro nas finangas da Uni&o e de medidas mitigadoras destes
impactos, acarreta riscos significativos para a sustentabilidade fiscal do pais, além
de comprometer a capacidade operacional dos 6rgédos federais para a prestagdo de
servigos publicos essenciais aos cidaddos;

E que os 6rgéos de controle também s&o detentores dessa funcéo de informar, de

traduzir informacdes e contribuir com a transparéncia e a tomada decisdo (SPECK, 2000).
4.3 Sumula 347 e o controle de Constitucionalidade Incidental

A Stmula n° 347 do STF"®prevé que “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuicOes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”. A
aplicacdo do referido diploma, contudo, envolve certa controvérsia, pois, muito embora néo
tenha sido revogado pelo Supremo Tribunal Federal (STF), questiona-se se 0s seus termos
foram ou ndo recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988, tendo em vista ser datada de
13 de dezembro de 1963, editada sob a égide da Constituicdo de 1946, quando o Procurador-
Geral da Republica era o unico legitimado a suscitar inconstitucionalidade de norma junto a

Corte Constitucional.

"2vide previséo expressa do art. 59, §1°, V, da LRF
*Samula n° 3470 Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das
leis e dos atos do Poder Publico.
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O argumento é no sentido de que, com a promulgacdo da atual Constituicdo da
Republica, o rol de legitimados para a proposi¢do de Acéo Direta de Inconstitucionalidade foi
alargado, estendido, inclusive, para governadores de estado, 0 que se interpreta como sendo
uma ampliacdo do acesso a Corte Constitucional quanto ao controle de constitucionalidade de
leis, de modo que j& ndo se justificaria afastar aplicacdo de lei sem ouvir o préprio STF,
inclusive diante da possibilidade de se obter, prontamente, medida cautelar capaz de
suspender os efeitos da norma questionada (MENDES; BRANCO, 2018).

Acerca da controvérsia, no ambito do STF, ganhou destaque o Mandado de
Seguranca (MS) n° 25.888™*, com pedido de medida liminar, impetrado pela Petrobras em
face de decisdo do TCU, que, em 2006, suscitou a simula 347 e entendeu que a empresa ndo
poderia aplicar o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado. A época, o
argumento da Petrobras foi que o TCU ndo tinha competéncia para declarar
inconstitucionalidade da norma e que a simula 347 estava ultrapassada.

O pedido de liminar foi entdo deferido pelo Relator, Ministro Gilmar Mendes, de

cuja decisdo colaciona-se o seguinte trecho:

A referida regra sumular foi aprovada na Sessdo Plenaria de 13.12.1963, num
contexto constitucional totalmente diferente do atual. Até o advento da Emenda
Constitucional n° 16, de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle abstrato
de normas, admitia-se como legitima a recusa, por parte de 6rgdos ndo-
jurisdicionais, a aplicagdo da lei considerada inconstitucional. No entanto, é preciso
levar em conta que o texto constitucional de 1988 introduziu uma mudanca radical
no nosso sistema de controle de constitucionalidade. Em escritos doutrinarios, tenho
enfatizado que a ampla legitimacéo conferida ao controle abstrato, com a inevitavel
possibilidade de se submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal
Federal, operou uma mudanca substancial no modelo de controle de
constitucionalidade até entdo vigente no Brasil.

Ha que se esclarecer, contudo, de que nao se trata de a possibilidade de Tribunal
de Contas declarar inconstitucionalidade de lei em abstrato, mas de apreciar a
constitucionalidade de normas juridicas e atos do Poder Publico, incidentalmente, quando da
analise de casos concretos afetos a sua competéncia de controle externo, revestindo-se, pois,
de indiscutivel excepcionalidade (VIANA, 2019, p. 250).

Willeman (2017), ao explicar que o principio da legalidade administrativa evoluiu
para a nogdo de juricidade, fendbmeno entendido como uma exigéncia de vinculagdo decisoria
a Constituicdo defende que o controle de legalidade por parte do Tribunal de Contas
ultrapassa o exame infraconstitucional e alcanga, incidentalmente, em casos concretos,

embora ndo possam declarar inconstitucionalidade de norma, o poder-dever de deixar de

"“http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2371137
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aplicar um ato normativo por ele considerado inconstitucional, seja pelo disposto na Simula
347 do STF, ou, ainda, por forca da competéncia que lhes atribui o inciso X do art. 71 da
CRFB/1988, que Ihe permite sustar a execucdo de atos impugnados.

Oportuno mencionar, considerando o objeto deste trabalho, a discusséo pertinente
ao mandado de seguranga 35.410 Distrito Federal. Em 2017, o TCU invocou a Simula n° 347
para afastar a aplicacdo de dispositivos da Lei n® 13.464/2017, que alterou a estrutura
remuneratéria dos cargos de Analistas-Tributarios e Auditores-Fiscais de modo a permitir o
pagamento indevido de verbas a inativos. Assim, o TCU determinou a suspensdo de
pagamento de bonus de eficiéncia a servidores inativos por entendé-lo inconstitucional, em
razdo de n&o incidir desconto de Contribuicdo para o Plano de Seguridade Social do Servidor
— CPSS na referida parcela, invocando também os principios constitucionais do equilibrio
financeiro e atuarial do regime previdenciario.

No bojo do mandado de seguranca em alude, o0 TCU, que ja esta notificando os
inativos para apresentarem esclarecimentos no ambito dos processos de aposentadoria se
encontram sob analise, defendeu que pode e deve afastar a aplicacdo dos referidos
dispositivos “nos casos concretos submetidos a sua apreciagdo, por exemplo, nos atos de
aposentadoria que Ihe sdo encaminhados para fins de registro ou em representacoes, versando
situagdes concretas”.

O referido MS 35.410 Distrito Federal ainda se encontra pendente de julgamento
guanto ao mérito, mas conta com manifestacdo da Procuradoria Geral da Republica pela
concessao da seguranca, e o relator, ministro Alexandre de Morais, deferiu a medida cautelar
requerida, liberando o pagamento de verbas entendidas como inconstitucionais pelo TCU,
refutando a possibilidade de aplicacdo da Sumula 347.

Segundo o relator, “inconcebivel a hipdtese de o TCU, 6rgao sem qualquer fungao
jurisdicional, permanecer a exercer controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos de
seus processos”’. Na fundamentagdo, o ministro recupera seu posicionamento acerca da
impossibilidade de controle difuso de constitucionalidade por parte do Conselho Nacional de
Justica, dada a sua funcdo administrativa, 0 que entende ser uma usurpacdo de fungéo
jurisdicional.

Esclareca-se, primeiramente, que a doutrina reconhece a funcéo jurisdicional "

dos Tribunais de Contas, com natureza propria do controle externo (dizer o direito no ambito

®\/IANA, Ismar. Fundamentos do Processo de Controle Externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019
® JACOBY Fernandes, J.U. Tribunais de Contas do Brasil:jurisdicio e competéncia. 4. ed. rev. atual. e ampl.
Belo Horizonte: Forum, 2016.
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do controle externo), tendo o STF, desde 2001, ja se pronunciado no sentido de que 0s
processos dos Tribunais de Contas n4o se confundem com processos administrativos’”.

Para além disso, registre-se que 0 exame acerca da possibilidade do controle
incidental de constitucionalidade pelo CNJ — este, sim, com natureza administrativa — foi
admitida no julgamento do mérito da Peticdo 4.656 Paraiba (PET 4656 PB), na qual se
discutia procedimento de controle administrativo instaurado, de oficio, pelo Conselho
Nacional de Justica, com o objetivo de desconstituir ato administrativo do Tribunal de Justica
do Estado da Paraiba, qual seja a nomeacdo de 100 (cem) servidores ocupantes de cargo
comissionado.

No meérito, o STF, por unanimidade, acompanhou os termos do voto da Relatora,
considerou valida a atuacdo do Conselho Nacional de Justica e julgou improcedente o pedido
da acdo anulatoria, declarando incidentalmente a inconstitucionalidade do art. 5° da Lei
8.223/2007 da Paraiba. Na ocasido, a Ministra Carmen Lucia, relatora, elucidou que “deixar
de aplicar uma norma por entendé-la inconstitucional é diferente de declara-la

inconstitucional”, em decisdo fundada na teoria dos poderes implicitos:

EMENTA: PETICAO. LEI N. 8.223/2007 DA PARAIBA. CRIACAO LEGAL DE
CARGOS EM COMISSAO NO TRIBUNAL DE JUSTICA ESTADUAL (ART. 5°
DA LEI N. 82.231/2007 DA PARAIBA): ASSISTENTES ADMINISTRATIVOS.
ATO DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. EXONERACAO
DETERMINADA. ACAO ANULATORIA: ALEGACAO DE INCOMPETENCIA
DO CNJ PARA DECLARAR INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI. PETICAO
JULGADA IMPROCEDENTE.

Assim, ndo é exclusivamente ao Poder Judiciario que incumbe a verificacdo da
constitucionalidade de norma e dos atos da administracdo (SCHMITT, 2006).

Em assim ndo sendo, quanto aos Tribunais de Contas, restaria comprometida, de
inicio e de forma direta, a efetividade no exercicio das competéncias constitucionais
instituidas, ndo s6 na perspectiva da legitimidade, mas da prépria legalidade, em sentido
amplo.Quanto a apreciacdo de atos de pessoal, limitar-se-ia a apreciacdo a meros aspectos
formaisquanto aos atos concessivos de aposentadoria, atividade de conferéncia, como uma
autenticacdo de cartorio. Ademais, ndo faria sentido atribuir aos Tribunais de Contas
expressamente competéncia para o controle da legalidade e legitimidade, esta ultima que
viabiliza ir além da legalidade, para a efetivacdo da prevencédo de danos e protecédo do erario.

""BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS n° 23550-1/DF. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Brasilia, 04 de abril de 2001. Diario da Justica — Republica Federativa do Brasil, 31 out.2001, p. 00006.
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Alinhado a esse mesmo entendimento, o professor Luiz Henrique Lima (2017)
destaca que a CRFB/1988 ao trazer, no caputdo art. 70, as expressoes "legalidade” e
"legitimidade”, avanca no sentido que as competéncias de fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas tém o poder-dever de verificar se os atos administrativos estdo em consonancia com a

Constituicdo, promovendo juizo de "juridicidade"” quanto ao atuar administrativo:

O Tribunal de Contas tem "como dever, mas sem adentrar em competéncia alheia
(do Judiciario), agir dentro dos limites de suas atribuicbes (de modo que
ndo declara inconstitucionalidade) e negar executoriedade ao ato de administracdo
inconstitucional”, com respaldo na competéncia original aprofundada ou na teoria
dos poderes implicitos.

A despeito da controvérsia, fato é que a Siumula 347 permanece vigente. Acerca
do assunto, Viana (2019) elucida que o referido controle incidental de constitucionalidade
pelos Tribunais de Contas se da em decorréncia de situacdes detectadas no regular exercicio
de fiscalizacbes e instrucdes processuais de controle externo, casos concretos, portanto.
Nesses casos, deve o relator propor ao Pleno do Tribunal incidente de inconstitucionalidade,
processualizado mediante rito que contemple a instrugdo técnica, o parecer do Ministério
Publico Especial e observe a clausula de reserva plenaria, nos termos do art. 97 da
CRFB/1988, segundo o qual matérias afetas a constitucionalidade de leis e atos normativos
dependem da maioria absoluta de seus membros.

Prossegue o autor explicando que, aberto o incidente de inconstitucionalidade, a
autoridade da qual emanou o ato impugnado devera ser cientificada, bem como intimada da
data do julgamento, permitida a sustentacdo oral; outrossim, quando decorrer de Lei Formal,
sera cientificada a Procuradoria Geral do Estado ou do Municipio para oportunizar a defesa da
norma impugnada, tudo isso com vistas ao resguardo da legitimidade processual-decisoria e a
reducdo da incorréncia de erros nessa atuacdo excepcional. Julgado o incidente de
inconstitucionalidade, retoma-se o fluxo do processo que contempla o caso concreto que deu
origem ao incidente.

E ndo apenas isso, considerando que os Tribunais de Contas ndo figuram dentre o0s
legitimado para a propositura de Acdo de Direta de Inconstitucionalidade, poder-se-4, com
base no inciso XI do art. 71, cientificar a Procuradoria Geral do Ente e o Ministério Publico
para que estas institui¢ces, no exercicio das respectivas competéncias, avaliem o interesse de
questionar a constitucionalidade das normas perante o Poder Judiciario.

Dessa forma, a depender das conclusfes obtidas da analise do caso concreto, no

ambito de um Processo de Controle Externo, o Tribunal de Contas podera buscar amparo nos
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incisos IX (assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade) e/ou XI (representar ao Poder competente
sobre irregularidades ou abusos apurados), ambos do art. 71, além de atuar para apurar as

responsabilidades daqueles cujas condutas Ihes tiver dado causa.

4.4 Afiscalizagdo das contratacOes e a instrumentalizacéo de agdes de improbidade

Como ja dito, o art. 71, inciso Ill da CRFB/88 expressamente dispde que aos
Tribunais de Contas compete apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, ai incluidos os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporéaria de excepcional interesse publico de que trata o inciso 1X do art. 37.

Da leitura do aludido dispositivo é de todo evidente a intencdo da Constituicao
Republicana e cidadad de confiar a essas instituicdes a indisponivel missdo de proteger a
probidade na gestdo das despesas com pessoal, sob a perspectiva quantitativa e qualitativa, a
contemplar o monitoramento da impessoalidade, moralidade, até para fins de alcance da
eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos ofertaveis aos cidadaos.

A fiscalizacdo exercida pelos Tribunais de Contas abrange o controle de
legalidade, legitimidade e economicidade, conforme dic¢do do art. 70 da CRFB/88, do que
resulta possivel concluir que a analise feita por essas instituicdes de Controle Externo, para
além de verificar se a contratacdo garantiu a oportunidade igual de acesso aos cargos ou
funcBes publicas, permite aferir se ela era realmente necessaria ao atendimento de uma
finalidade publica.

Assim, se no exercicio do controle dessas contratacdes de pessoal, realizadas por
meio de concurso publico, seja a partir da dispensa dele, o Tribunal de Contas constatar
irregularidades, excesso ou desvio de finalidade nessas contratacdes, tera, por dever
constitucional, que cientificar o Ministério Publico Estadual e a procuradora do ente ao qual a
unidade jurisidicionada se encontra vinculada, apds apurada a pratica e irregular ou abusiva, a
fim de que Orgdos dotados de legitimidade para ajuizar acdo de improbidade administrativa
possam avaliar as irregularidades apuradas sob a perspectiva da irregularidade de contas.

Nesse sentido, explica Ismar Viana (2020), para quem:

Em carater opinativo, em vista dos instrumentos préprios, devem as decisfes de
controle externo consignarem se as irregularidades que ensejam a imprestabilizacdo
das contas sdo insanaveis e se configuram, em tese, ato doloso de improbidade
administrativa, sobretudo quando se tratar de irregularidade que se subsome
formalmente as tipificaces expressamente previstas nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei n.
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8.429/92, colaborando, assim, com a Justica Eleitoral e com o0 processo
democrético”.

Em vista disso, dispondo o inciso V do art. 11 da Lei n. 8.429, de 1992, que a
fraude a concurso publico constitui ato de improbidade administrativa, reforca-se que é
imprescindivel que a analise de atos de pessoal feita pelos Tribunais de Contas nao fique
circunscrita ao controle de legalidade, restrita a aspectos formais, devendo, pois, se projetar
para a juridicidade. Essa € a interpretacdo sistematica que o exegeta facilmente extrai dos arts.
37, 11, 70 e 71, 11l da CRFB/88, na medida em que o0 que se objetiva alcancar é regularidade
nas ocupagOes de cargos publicos, com vistas a atingir a eficiéncia na prestacdo dos servicos
publicos e a higidez das financas publicas.

Porém, ainda que a aludida lei ndo tivesse trazido esse teor, de forma expressa, no
inciso V do art. 11, seria suficiente ocaput do referido art., que traz um rol exemplificativo,
pois ele € claro ao dispor que constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢oes.

Assim, mencione-se que, por exemplo, constitui ato de improbidade
administrativa a realizagdo de um concurso publico com inobservancia do dever de
estabelecimento de critérios claros e objetivos de contratacdo ou cuja nomeacao dos agentes
aprovados venha a ocorrer de forma a preterir a ordem de classificacdo, assim como a
dispensa de um concurso quando a exigéncia dele era inconteste.

Em razdo disso, apesar de as nomeacOes para cargo de provimento em comisséo
serem excluidas da rota de alcance do inciso Ill do art. 71 — que dispde sobre a apreciacéo,
para fins de registro, de atos de admissdo de pessoal —, elas estdo inequivocamente sujeitas ao
controle que emerge do inciso IX do mesmo art. —que versa sobre o poder-dever de
determinar a correcdo de irregularidades e ilegalidades — até porque qualquer entendimento no
sentido de que elas ndo estariam sujeitas ao controle exercido pelos Tribunais de Contas
terminariam por inviabilizar a concretizac¢do do art. 37, I, abrindo espago para que a excegéo
(contratacdo sem concurso publico) viesse a se tornar regra.

Nesse sentido, as contratacbes de pessoal direcionadas para atender
exclusivamente a compromissos firmados em campanhas politicas, seja por meio de contratos
temporarios, seja por meio das nomeagdes em cargos de livre provimento em comissdo,

parecem configurar grave deslealdade institucional, na medida em que a finalidade a ser

S https://www.jota.info/opiniao-e-analise/arts./dano-ao-erario-o-stf-a-prescricao-e-os-tribunais-de-contas-

13052020
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atingida ndo é o interesse publico, mas o interesse da autoridade contratante ou nomeante,
traduzindo tais condutas em descumprimento ao dever de imparcialidade na gestdo dos
recursos publicos.

Para além disso, contratacbes nessas bases, revestidas de interesses
exclusivamente privados, ndo sdo pautadas por critérios capazes de aferir a qualificacdo dos
agentes contratados, encontrando-se, pois, dissociadas da busca pela eficiéncia na prestacao
dos servicos publicos.

Assim, restando demonstrado o conflito de interesses da autoridade competente
para a pratica do ato e a relacdo causal, podera haver a subsun¢éo ao inciso V do art. 11 da
Lei n. 8.429, de 1992, consoante licbes de Fabio Medina Osorio (2013, p 349):

Cumpre enfatizar que a dispensa indevida do concurso publico, de forma
continuada, configura desonestidade calcada no pressuposto de agresséo deliberada
ao principio da eficiéncia. Dai se percebe que, no plano subjetivo, culpa e dolo se
aproximam de forma muito estreita nesse sentido.

Arremata o aludido autor que “embora a LGIA silencie, neste dispositivo ha que
estar abrangida a hipdtese da dispensa indevida do concurso, quando nao houver lesdo ao
erario. Essa dispensa € tdo ou mais grave do que a feitura de um concurso viciado”.

Porém, ndo é s6. O Superior Tribunal de Justica tem reconhecido a préatica de ato
de improbidade administrativa nos casos em que a contratacdo de pessoal se dé em manifesta
inobservancia do regramento do concurso publico como meio iddneo para arregimentar

pessoal, ao arrepio do Texto Constitucional, in verbis'®:

Nos termos do inc. V, do art. 11, da Lei 8.429/92, constitui ato de improbidade que
atenta contra os principios da administracdo publica qualquer a¢do ou omisséo que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as
instituigdes, notadamente a préatica de ato que vise a frustrar a licitude do concurso
publico. Nesse sentido, ‘a contratagdo de funcionarios sem a observagdo das normas
de regéncia dos concursos publicos caracteriza improbidade administrativa’

Por diversas perspectivas, portanto, os Tribunais de Contas tém competéncia para
atuar em face de contratacfes de pessoal, competindo-lhes um papel determinante a higidez
dos quadros da Administracdo Publica, em atuacdo que pode se projetar, inclusive, para outras

esferas de atuacdo do Estado, como a esfera civel nas acdes de improbidade.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 817.557/ES, Rel. Min. Herman Benjamin, Dje 10.02.2010,
10.08.2010. Disponivel em:

<https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&termo=200600241089 &t
otalRegistrosPorPagina=40&aplicacao=processos.ea.> Acesso em: 07 mar. 2018.
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5 CONCLUSAO

A Constituicdo Federal de 1988 prevé extenso rol de Direitos Fundamentais a ser
perseguido pelo Estado Brasileiro e traduzido na forma de Politicas Publicas. A Lei Maior,
para além dessas finalidades, tragou para o Estado organicidade e limitadores a sua atuacéo,
obrigagdes arrecadatorias relacionadas a manutencdo do aparato estatal e competéncias de
cada ente e instituicdo que o integra, tudo organizado num ambiente de federalismo
cooperativo.

Nessa ambiéncia do Estado brasileiro, portanto, ha outorga do poder do povo a
agentes que atuam no sentido de perseguir os objetivos tracados pela CRFB/1988. Por
expressa previsdao constitucional e em decorréncia do préprio Principio Republicano, esses
agentes, publicos ou privados, atrelam-se ao dever prestar contas de seus atos e dos recursos
publicos que geriram constituidos da atividade financeira do Estado, o que abrange: prestacéo
de contas, responsividade e responsabilizacdo dos agentes (accountabillity).

Desse contexto emerge o conceito de governanca publica, haja vista a existéncia
de delegacdo de autoridade e poder a terceiros para gerir recursos/negocios dos proprietarios,
e os conflitos de interesses inerentes a esse tipo de relacdo. A governanca publica busca
conciliar a complexa incidéncia de conflito de interesses entre proprietarios e administradores,
no setor publico: entre governo, organizagGes empresariais e a sociedade, na busca pela tutela
da confianca da sociedade nas institui¢es do Estado.

Apesar de ndo constar expressa na Constituicdo Federal de 1988 como direito
fundamental, a boa Administracdo Publica é assim entendida em decorréncia do texto
constitucional. Nesse escopo, rememore-se que a funcdo de controle é insita ao Estado
Democratico de Direito, na medida em que se constitui instrumento limitador do préprio
poder estatal, servindo como meio iddneo para evitar que abusos venham a ser cometidos, em
detrimento da regular atuacdo da Administracdo Publica.

Sendo os recursos publicos séo limitados em face das copiosas demandas sociais,
impOe-se, por maior razdo, que sua aplicacdo seja otimizada e orientada aos interesses da
coletividade, ou seja, aderente a efetividade dos Direitos Fundamentais, pautada pela
legalidade, de forma eficiente e compartilnada, e que o resultado dessa gestdo seja
demonstrado a fim de conquistar e preservar a confianga dos detentores do poder e
mantenedores do aparato estatal, conferindo legitimidade a essa relacdo, e sustentabilidade a

atividade financeira e fiscal do Estado.
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Contudo, mesmo diante do vasto ordenamento juridico e da organicidade do
Estado apta a cumprir as funcdes, é fato que, passados mais de 30 anos da promulgacdo da
CRFB/1988, ha instalada no Brasil uma crise de legitimidade nas instituicdes, eis que a
prestacdo de servigcos publicos ainda estd aquém das expectativas e necessidades, e as
politicas publicas, que tém por objetivo, direta ou indiretamente, perseguir a concretizagdo de
direitos fundamentais, ainda ndo respondem com eficiéncia as iniUmeras demandas sociais.

Isso tem sido sentido mais evidentemente no atual contexto de problemas fiscais,
permeado por um clima de insatisfacdo social ampla com a maquina puablica, eis que 0s
cidadaos se sentem sacrificados com a alta carga tributaria que Ihes é cobrada para manter o
aparato estatal, sem sentir uma satisfatoria contrapartida na forma de servi¢os publicos
minimamente eficientes e de politicas inclusivas.

Para agravar o panorama, o assunto “crise fiscal” ganhou espago na midia e no
discurso dos gestores publicos. Em meio as discussdes, muito se fala no tamanho do Estado,
no montante despendido com funcionalismo publico, que, de fato, representa uma grande
parte do orcamento (o que é natural, em razdo dos servicos publicos a cargo do Estado).Esse
montante tende a crescer, comprometendo maiores parcelas da receita, 0 que pode vir a
prejudicar a continuidade de politicas publicas (que envolvem gastos com mao-de-obra de
terceiros, investimentos, material de consumo, entre outros), sobretudo em razdo do chamado
Novo Regime Fiscal (teto de gastos), ajuste que visa a limitar a expansdo de despesas.

Todo esse cenario reclama atuacdo efetiva, legitima e regular dos Tribunais de
Contas, como guardides da probidade na aplicacdo dos recursos publicos, diante das
competéncias que lhes foram outorgadas diretamente pelo art. 71 da Constituicdo Federal de
1988, e da estruturacdo que lhes foi conferida para exercer essas competéncias em
consonancia com as garantias processuais daqueles que manejam recursos publicos e estdo
sujeitos ao controle, cujos atos também gozam de presuncdo de legitimidade.

E que, no exercicio do controle externo da Administragio Publica, sob as dticas
da legalidade, legitimidade e economicidade,sobressaem as competéncias dos Tribunais de
Contas paraintervir no andamento de servi¢os e politicas publicas, impondo prazos com
determinagOes para correcOes de ilegalidades; para aplicar sangfes (multas ou ressarcimento
de danos ao erario) que constituem titulos com eficacia executiva; para cientificar outros
orgdos competentes diante de irregularidades ou abusos apurados, visando atuacdo na
respectiva esfera de competéncia, tudo isso podendo deflagrar suas atuacfes de oficio,

enquanto o judiciario esta adstrito a provocacao.
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Podem, ainda, intervir cautelarmente, decidir pela inabilitagdo de agentes para o
exercicio de fungdes publicas, entre outras cominacdes, em uma atuacdo controladora que
imp0de diretamente seus efeitos no patriménio e na honra daqueles sob sua jurisdi¢cdo, mas
cujos reflexos também repercutem na seara da improbidade, penal e, inclusive, na seara
eleitoral, podendo a atuagéo dos Tribunais de Contas acarretar inelegibilidades.

O exercicio de suas competéncias deve observancia as normas de processo e
garantias processuais dos que lhes prestam contas, e os Tribunais de Contas foram
estruturados concentrando, em uma sO instituicdo, as funcbes de investigacdo (auditorias,
inspecdes e instrugdes processuais) e de julgamento, incumbidas, cada uma delas, a agentes
publicos distintos, os auditores de controle externo e os integrantes do colegiado julgador,
respectivamente.

Essa estruturacdo permite atuacao legitima, apta a concretizar a devida segregacao
de funcbes, uma vez que auséncia de clara distin¢do entre quem julga em quem instrui é
caracteristica de modelos inquisitoriais, a comprometer a imparcialidade, garantia processual
que é premissa do devido processo legal de controle externo, sem o qual se caracteriza
atuacdo controladora ilegitima. Nao por outra razdo, atuam junto aos Tribunais de Contas,
ainda, um ministério publico especial, com fungéo de custos legis, fiscal da correta aplicagcdo
da lei.

Sobre a atuacdo de oficio, merece destaque o fato deque a competéncia para a
realizacdo de auditorias e inspe¢des remonta a Constituicdo de 1967, quando também fora
criado o controle interno de cada poder voltado a uma atuacdo preventiva. Até entdo, 0s
Tribunais de Contas possuiam papel essencialmente de um sistema de registro prévio,
dependente de informacdes e documentos que Ihes eram fornecidos.

Esse marco representa, portanto, uma alteracdo profunda no formato de atuacéo
dos Tribunais de Contas, embora, na pratica, mais de 50 anos depois, muitos Tribunais de
Contas ainda permanecam com foco em andlises de documentos que lhes sdo remetidos, sem
absorver plenamente essas competéncias que constituem valiosas ferramentas para que 0s
auditores de controle externo possam fornecer suas conclusdes instrutérias com maior grau de
asseguracdo e precisdo, privilegiando ainda a relagdo custo beneficio do controle, uma vez
que este deve se pautar em critérios de seletividade.

Noutro giro, a despeito da perspectiva de atuacdo seletiva e de oficio, dentre as
competéncias dos Tribunais de Contas permaneceu a apreciacdo, para fins de registro, dos
atos de admissdo, a qualquer titulo, e dos atos concessivos de aposentadorias, pensdes e

reformas, no ambito da Administracdo Publica, caracteristica da logica do chamado registro
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prévio. As excecdes a essa apreciacdo para fins de registro sdo exclusivamente aquelas ja
taxativamente previstas no texto constitucional.

Nessa toada, € de se ressaltar que o legislador constituinte originario, ao tratar dos
registros de atos de admissdo de pessoal “a qualquer titulo”, nao deixou duavida de que
referida competéncia ndo se restringe ao primeiro provimento, confiando aos Tribunais de
Contas também uma atuacdo em face de possiveis provimentos derivados, ilegitimos, tal qual
a ascensdo funcional, a partir de atos legais ou infralegais que devem resultar em novo ato de
admissdo, bem assim as admissfes decorrentes de contrataces por prazo determinado para
atender excepcional interesse publico.

Nesse cendrio, € possivel constatar que o papel dos Tribunais de Contas em
matéria de controle na ocupacao de cargos publicos é abrangente e relevante, ndo se limitando
a registrar admissdes para cargos efetivos e, anos depois, o registro de aposentadoria. Pensar
assim seria criar exce¢Ges que ndo foram previstas pelo legislador constituinte originario,
negligenciando o exercicio de suas competéncias.

Para mais, eleitos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como guardido dos
objetivos por ela definidos, o papel dos Tribunais de Contras na fiscalizacdo da LRF também
dever ir bem além de determinar os limites maximos da Receita Corrente Liquida,
acompanhar e calcular os Limites com Despesa de Pessoal, cuja fiscalizacdo, por si, ja
reclama maior efetividade e padronizacdo (inclusive quanto a metodologia do célculo de
despesa com pessoal), sob pena de prejuizo ao federalismo cooperativo.

Em matéria de pessoal, para além de limites, impde-se controle concomitante
sobre andlises qualitativas quanto a regularidade do montante despendido, sobretudo com
folha de ativos, o que vai permitir conferir efetividade no cumprimento do que esta disposto
na prépria LRF e na Constituicdo Federal.

E de se ressaltar que despesas com pessoal sdo obrigatorias e de caréter
continuado, conforme definido pela LRF, que impde diversas condicionantes e medidas
compensatdrias para atos que lhes importem aumento, de sorte a serem planejados para néo
prejudicar os demais investimentos e demandas de custeio, 0 que abrange, inclusive, honrar
com as obrigagdes existentes, como a folha de saléarios dos agentes publicos, bem como com
Seus proventos na aposentadoria.

Sem que sejam observadas essas condicionantes e medidas compensatorias, as leis
gue criam ou majoram despesas obrigatérias de carater continuado sdo tidas como
inexequiveis, incorrendo geracdo de despesa ou assuncdo de obrigacdo classificadas como

“ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdnio publico”, o que ndo deve escapar ao
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Tribunal de Contas, com efeitos no controle externo e na instrumentalizacdo da acdo de outros
0rgdos competentes.

Assim, rememorando-se que aos Tribunais de Contas incumbe o controle de
legalidade e legitimidade, elenca-se sua incidéncia sobre: os atos de admissdo a qualquer
titulo e de concess@o de aposentadoria, pensdo e reforma, para fins de registro; as admissdes
por prazo determinado (cujo registro pode n&o ser individual, por isso constam aqui
mencionadas separadamente das demais admissdes); a relacdo juridica e fatica que envolve a
trajetdria profissional do agente, atentando para transformacées no cargo publico e ocupactes
indevidas; os atos que importem aumento de despesa obrigatdria de carater continuado, sobre
a Otica da exequibilidade da lei; e sobre a regularidade da despesa, em todo caso.

As despesas com pessoal consomem altas parcelas da receita corrente, revestem-
se dos atributos de materialidade, relevancia e risco, notadamente quanto a possiveis
interesses privados que orbitam em torno da ocupacao de cargos publicos. Quando incorridas
de forma irregular, oneram os cofres publicos pelo tempo que perdurarem, sendo lesivas ao
patrimonio publico, tanto durante o periodo da atividade do agente, podendo se consolidar
guando passar para a inatividade, se eventuais registros forem concedidos com base nos
principios da boa-fé, seguranca juridica e tutela da confianca do agente pubico beneficiario da
medida.

Noutro giro, ndo ha que se falar em invocagdo a seguranca juridica nas hipoteses
do §2° do art. 37 da CRFB/1988, que determina a nulidade de contratagdes de efetivos sem
aprovacdo em concurso publico ou fora da validade dos certames, ou em caso de ma-fé,
quando os atos administrativos ndo podem ser convalidados, devendo ser anulados a qualquer
tempo (n&o decai em 5 anos), conforme art. 54 da Lei 9.784/99.

E cedico que tudo isso agrava a crise previdenciaria, consome, indevidamente,
recursos que poderiam ser destinados a concretizacdo de outras politicas publicas.Nao por
outra razdo, o poder judiciario, que deveria ser a ultima trincheira de controlabilidade dos atos
publicos, é amplamente demandado — seja quanto ao pagamento ilegal de verbas
remuneratorias, seja em agdes “revisionais” diretas de inconstitucionalidade para questionar
leis que ensejam possiveis provimentos derivado, transformacgdes inconstitucionais. Essas
acOes, ndo raro, por ndo serem julgadas celeremente, geram precedentes graves com efeitos
multiplicadores a administracdo publica e, inclusive, prejuizo ao agente pubico beneficiado,
que Vé seu registro de aposentadoria ndo ser concedido ou sua situa¢do ndo ser ratificada.

Se instituicfes executivas ndo atuam curvadas aos ditames do ordenamento

juridico e ndo héa sobre esses atos um controle efetivo, tempestivo e eficiente, ha afronta aos
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direitos fundamentais & boa gestdo publica e a seguranca juridica, tanto a do cidaddo, que
pode vir a descobrir ndo ter as garantias que supde ter (como ocupar aquele cargo publico ou
se aposentar naqueles termos), quanto também a seguranca juridica na vertente da protecao da
confianga que os agentes publicos precisam ter nas instituicbes. Acrescente-se, ainda, 0
prejuizo material direto aos cofres publicos advindo de condutas omissivas ou comissivas de
agentes executivos ou controladores, cujos limites legais para atuagéo e responsabilizacdo na
criagdo de cargos, nomeacao, aposentacao de agentes, controle e registro desses atos foram
objeto de estudo da presente pesquisa académica.

Diante da ocorréncia de atos ilegais, os Tribunais de Contas dispdem de
competéncia para determinar prazo para a Administracdo corrigir atos eivados de vicio (art.
71, IX), podendo, inclusive, vir a sustar eventual manutencdo ato impugnado em caso de nao
atendidas suas determinacdes (art. 71, X); responsabilizar na esfera de controle externo (art.
71, VI1I); bem como instrumentalizar a atuacao de outras esferas de competéncia (art. 71, XI).

A consumagcéo no tempo de ilegalidades promovidas durante a vida funcional do
agente que escape as auditorias dos Tribunais de Contas ndo apenas resulta em prejuizos ao
erario decorrentes da omissdo quanto ao poder-dever de agir para determinar a correcdo
desses vicios (competéncia prevista no art. 71, 1X), mas também pode vir a esvaziar a
efetividade do controle sobre atos de concessdo de aposentadoria (competéncia prevista no
art. 71, I11), eis que o Tribunal pode vir a negar o registro em razdo da deteccdo, somente
naquele momento, de situacdes irregulares, o que podera ser ofensivo a seguranca juridica
daquele agente pubico, e, se esse interesse individual for reconhecido pelo Poder Judiciario,
sera suportada pela coletividade na medida em que onera indevidamente os cofres publicos,
por negligéncia de um controle tempestivo.

Dessa forma, sdo dois lados da mesma moeda. Havera 6nus individual, por
exemplo, na hipbtese de ofensa a seguranca juridica, ou se porventura o poder publico nédo
honrar com suas obrigacdes (a exemplo dos atrasos em folhas de pagamento, sob o0 argumento
da situacdo de crise fiscal). Haverd o oOnus coletivo, a seu turno, ao suportar despesas
indevidas pagas com os cofres publicos (inclusive quando o judiciario modula efeitos ou
consolida situagfes, fundamentado em boa-fé e seguranca juridica individuais). Ha onus
coletivo também quando cargos publicos sdo desvirtuados, quando servem para sustentar
projetos de pessoas ou grupos (e que podem desequilibrar processos eleitorais), quando sao
providos por pessoas sem qualificacdo, sem critérios, apenas por vontade de uma autoridade
nomeante, e tudo isso suportado com recursos arrecadados da coletividade. Ndo sem razao

muitos desvios desse jaez tém ensejado implica¢Ges na seara da improbidade.
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Embora a Constitui¢do tenha tracado o principio da simetria e definido o Tribunal
de Contas da Unido como paradigma de ‘organizacdo e fiscalizagdo’ para os outros 32
Tribunais de Contas dos entes subnacionais, estes ultimos ainda sdo marcados por assimetrias
e disfuncBes que culminam em prejuizo a efetividade do controle.

A jurisdigdo dos Tribunais de Contas incide sobre todos os 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, sobre todos os que manejam recursos publicos. Com estrutura,
competéncias e ferramentas para um controle legitimo e efetivo, essas instituicbes possuem
relevante potencial contributivo a probidade na Administracdo Publica, caso atuem orientadas
por critérios (como materialidade, relevancia e risco) e decisbes motivadas, com base em
dados, primando pelo principio do custo-beneficio do controle, incorporando atuacGes
tempestivas em matéria de cargos publicos, dadas as multiplas repercussées envolvidas, e que
considere as perspectivas amplas de atuacdo controladora objeto desse estudo, mirando na
efetividade e na confianca da sociedade e no direito fundamental & boa Administracéo
Publica.
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