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Resumo: Este artigo analisa o papel dos tribunais de contas
diante do imperativo do combate a corrupcao. Tendo em vista
que a corrupgao representa um dos maiores obstaculos ao
desenvolvimento nacional, seu enfrentamento € um desafio
necessario. Diante disso, procede-se a uma analise quanto
ao sistema de controle concebido pelo ordenamento juridico,
com destaque para os tribunais de contas, instituigdes incum-
bidas da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, ope-
racional e patrimonial dos entes estatais. Procede-se a uma
reflexao quanto aos direitos fundamentais inerentes ao regime
democratico e ao modelo republicano, bem como a respeito
do desenho institucional do sistema de controle e da atua-
¢ao dos tribunais de contas, particularmente no que se refere
ao combate a corrupgéo e, também, quanto aos reflexos que
essa atividade pode produzir na formulagao e implementagao
de politicas pdblicas. Demonstra-se que o quadro institucional
concebido para a atividade de controle favorece o enfrentamen-
to dos desafios a serem superados para viabilizar o desenvolvi-
mento nacional e o pleno respeito dos direitos fundamentais.
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1 Introducao

O Brasil € um pais de enorme potencial. As
possibilidades de crescimento sao inUmeras, so-
bretudo diante de sua vastidao territorial, de suas
riquezas naturais, de seu clima favoravel a agricul-
tura e da inexisténcia, por exemplo, de vulcoes,
furacoes e terremotos. A isso se acrescenta a
existéncia de um regime democratico consolidado,
escorado em robustas instituicoes, o que pode
funcionar como elemento propiciador de seguranca
juridica para a obtengdo de um desenvolvimento
sustentado. No entanto, toda essa potencialidade é
confrontada por grandes desafios, dentre os quais
se pode mencionar a ineficiéncia da prestagao de
servigos plblicos, a enorme desigualdade na dis-
tribuicao da renda e o deficiente acesso aos ins-
trumentos de exercicio da cidadania. Claramente,
0 aproveitamento de todo o potencial existente re-
quer a adogdo de medidas habeis a superagdo dos
desafios que a realidade impoe.

Sob essa o6tica, pode-se afirmar que a corrup-
¢do se constitui em um dos maiores obstaculos ao
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desenvolvimento nacional, pois retira recursos es-
senciais a sua efetivacdo. Combater a corrupgao
é um desafio para todos quantos buscam propi-
ciar melhores condicoes de vida para a populagao.
Disso resulta a inequivoca relagao entre o com-
bate a corrupcao e o desenvolvimento de politicas
pUblicas sustentaveis. E, para tanto, afigura-se im-
prescindivel que o poder pulblico direcione a atua-
¢ao de suas instituicoes para o combate a esse
mal, o que deve ocorrer mediante o fortalecimento
da estrutura concebida para tal fim, com foco em
acoes de natureza preventiva e repressiva.

E com base nessa perspectiva que 0s orgaos
de controle da atividade pUblica se constituem em
importantissimos elementos de agao, proporcio-
nando subsidios habeis a propiciar a melhoria da
gestao como um todo. Disso decorre a relevancia
dos tribunais de contas, instituicdes oficiais pau-
tadas pelo desiderato da fiscalizagcao contabil, fi-
nanceira, orcamentaria, operacional e patrimonial
dos entes estatais e, também, de quaisquer res-
ponsaveis por bens, dinheiros e valores publicos.

Sob essa perspectiva, o0 presente trabalho se
destina a analisar o papel dos tribunais de contas
ante o imperativo do combate a corrupgdo. Afinal,
referidas instituicoes sao providas de estrutura e
competéncias concebidas para o controle da ativi-
dade publica, possibilitando a verificagdo quanto
a existéncia de patologias corruptivas, o que, ao
lado das acoOes de ressarcimento e de responsa-
bilizacao dos agentes envolvidos, pode influir no
estado de espirito do gestor publico ao ponto de
ensejar o0 aprimoramento da formulagao e da exe-
cugao de politicas plblicas essenciais para criar
um ambiente de desenvolvimento sustentado.

Para esse fim, faz-se uma reflexao a respeito
da natureza dos direitos fundamentais, haja vista
a evidente relagdo com a tematica da corrupcao.
Afinal, ao atentar contra o principio da dignidade
da pessoa humana e contra o conceito de minimo
existencial, as patologias corruptivas vulneram
esse cabedal de direitos fundamentais que € intrin-
seco ao regime democratico e republicano.
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Em seguida, procede-se ao desenho institucio-
nal do sistema de controle e, mais precisamente,
dos tribunais de contas, visando a compreensao
das vias legitimadoras de sua atuagao no combate
a corrupcdo. Demonstra-se como a atividade de
controle se propoe a possibilitar a fiscalizagao da
atividade administrativa, visando assegurar a cor-
reta gestdo da coisa plblica, evitando-se indeseja-
veis desvirtuamentos.

Realiza-se, a partir dai, uma andlise da atua-
cao dos tribunais de contas no que se refere ao
combate a corrupgao e os reflexos que essa ativi-
dade pode produzir na formulagao e implementacao
de politicas plblicas. Demonstra-se a existéncia
da evidente preocupacao de referidas instituicoes
no que toca ao enfrentamento das patologias cor-
ruptivas, mediante a utilizagcao de processos de
contas e de fiscalizagao direcionadores do ressar-
cimento ao erario e da responsabilizacado judicial
dos agentes envolvidos.

A anélise do papel do sistema de controle,
ante o imperativo do combate a corrupcao, afi-
gura-se como uma reflexao indispensavel. Afinal,
0 quadro institucional concebido para a atividade
de controle proporciona importantes instrumentos
para possibilitar o enfrentamento dos desafios
que cotidianamente se apresentam a todos quan-
tos se encontram imbuidos do anseio de contribuir
para o desenvolvimento nacional, assegurando-se,
assim, a plenitude de respeito aos direitos funda-
mentais de toda a populagao.

2 Direitos fundamentais e corrupgao

Realizar uma reflexao a respeito dos direitos
fundamentais é essencial quando se trata da te-
matica inerente ao fendmeno da corrupgao. Afinal,
existe uma relagao indissociavel entre tais topi-
C0S, uma vez que os efeitos por si produzidos dia-
logam entre si, produzindo um movimento dotado
de inequivoca reciprocidade. Isso ocorre porque
0s atos de corrupgao vulneram os direitos funda-
mentais e, a0 mesmo tempo, nesses mesmos en-
contram a génese do fluxo impulsionador de sua
repulsa.

Nessa linha, o ponto de partida para tal re-
flexao deve ser a Constituicao de 1988, cujo titulo
segundo foi integralmente dedicado aos direitos
fundamentais, colocando em evidéncia a impor-
tancia que o legislador constituinte atribuiu ao
tema. Assim, consoante a sistematica adotada,
foram qualificados sob tal denominacao os direi-
tos individuais e coletivos (artigo 59), os direitos
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sociais (artigos 62 a 11), os direitos de nacionali-
dade (artigos 12 e 13), os direitos politicos (arti-
gos 14 a 16) e as disposigoes relacionadas aos
partidos politicos (artigo 17). Percebe-se, diante
disso, a clara opgao por uma categorizagao, con-
sistindo 0os mencionados topicos em espécies de
direitos fundamentais, os quais, como género,
possuem amplo espectro.

O que se nota, dessa forma, é que a re-
levancia de tal tematica nao foi ignorada pela
Assembleia Constituinte, haja vista a inédita preo-
cupacao em explicitar a opgao pela valorizagao de
referidos direitos. Naturalmente, o0 momento his-
torico aquele tempo vivenciado foi determinante,
uma vez que o pais acabava de sair de um periodo
de excegao, no qual se operou uma consistente
acao opressora por parte dos representantes do
Estado. Assim, reforcar direitos fundamentais re-
presentava uma providéncia indispensavel para
afastar a possibilidade de novos excessos.

Mas, para além das conjunturas circunstan-
ciais, € necessario ter em mente que, de modo
mais amplo, a quadra em que Se encontrava a
evolucao do direito ocidental também contribuiu
para aquele movimento em direcdo a consagra-
cao dos direitos fundamentais no bojo do texto
constitucional brasileiro. A evolugao de tais direi-
tos remonta a concepgado dos direitos naturais, re-
conhecidos por Thomas Hobbes como meios de
concrecao do direito a vida e a liberdade, consis-
tindo em normas estabelecidas “pela razao que
proibe o ser humano de agir de forma a destruir
sua vida ou privar-se dos meios necessarios a
sua preservagao”.* Disso resulta que, quando se
discute a tematica referente aos direitos funda-
mentais, € impossivel evitar uma ponderagao a
respeito dos direitos naturais, pois & inequivoca
sua estreita vinculagao. Também convém mencio-
nar a contribuicao de John Locke, que, ao conce-
ber o homem no estado da natureza, afirmou a
essencialidade dos direitos a liberdade, a igual-
dade e a propriedade.? Essa ideia de direitos natu-
rais, indispensaveis a subsisténcia do ser humano
e oponiveis aos poderes instituidos, foi essencial
para o desenvolvimento da concepcao daquela ca-
tegoria que, posteriormente, viria a ser reconhe-
cida como a dos “direitos fundamentais”. Para
tanto, vale mencionar, também, a contribuicdo

1 HOBBES, Thomas. Leviata. Tradugao de Rosina D’Angina. S&o
Paulo: Martin Claret, 2014. p. 110-111.

2 LOCKE, John. Dois tratados sobre o governo. Tradugao de Julio
Fischer. Sao Paulo: Martin Claret, 1998. p. 381/429.
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de Jean-Jacques Rousseau, especialmente no
que toca a constatagao a respeito das limitagoes
oponiveis ao poder soberano, com base na alie-
nacao dos bens, poténcias e liberdades dos par-
ticulares em beneficio do pacto social.® Afinal,
os direitos fundamentais implicam verdadeira li-
mitacdo imposta pela soberania popular a atua-
¢ao do Estado,* visando proteger os individuos de
eventuais arroubos autoritarios. Naturalmente, o
poder plblico é dotado de poténcia para a reali-
zacao de suas finalidades, contudo, admitir uma
atuacao sem limites devidamente postos induzi-
ria a tirania, o que se repele mediante a consa-
gracao e tutela dos direitos fundamentais. Isso é
importante porque o Estado existe em razao das
pessoas, e ndo o contrario, o que se coaduna ao
pensamento de Ronald Dworkin, ao afirmar que
“o governo deve tratar aqueles a quem governa
com consideracao, isto €, como seres humanos
capazes de sofrimento e de frustracao”.® Levando
aideia adiante, Luiz Fux sustenta que os cidadaos
devem ser tratados como agentes morais € que,
nessa oOtica, concebem-se os direitos fundamen-
tais como “exigéncias do ideéario democratico, e
nao como uma limitagdo a propria democracia”.®
Para além disso, outros tantos pensadores po-
dem ser mencionados, dada sua contribuicao
para o desenvolvimento conceitual e a importancia
dos direitos fundamentais, como Thomas Paine,
Immanuel Kant, John Rawls e Jurgen Habermas.
De mais a mais, indo além da associacao
entre as concepgoes jusnaturalistas e a evolugao
dos direitos fundamentais, & importante men-
cionar sua vinculagao conceitual com os direitos
humanos. Afinal, a base legitimadora destes se
assenta no mesmo alicerce dos direitos funda-
mentais, consubstanciando-se no reconhecimento
da existéncia de prerrogativas decorrentes dire-
tamente da condicao humana de seus titulares.
Distinguem-se, contudo, na medida em os direitos
humanos possuem natureza supranacional, com
pretensao de validade universal, sem vinculacao
com determinada ordem constitucional, enquanto
direitos fundamentais sao aqueles positivados

3 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Traducao de
Eduardo Brandao. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2011. p.
82/83.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional. 14. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 1997. p. 177.

5 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao de
Nelson Boeira. 3. ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2020.
p. 419.

6 FUX, Luiz. Jurisdigdo constitucional Il. Belo Horizonte: Forum,
2017. p. 23.
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na esfera do direito constitucional de Estados
determinados.” Percebe-se, assim, que em uma
orbita mais ampla, os conceitos confluem entre
si. E isso ocorre exatamente porque direitos hu-
manos e direitos fundamentais compartilham os
mesmos titulares e a mesma razao de existir. E é
em razao disso que a historia dos direitos funda-
mentais se encontra estreitamente relacionada ao
“surgimento do moderno Estado Constitucional,
cuja esséncia e razao de ser residem justamente
no reconhecimento e na protegao da dignidade da
pessoa humana e dos direitos fundamentais do
homem”.8 Diante disso, mostra-se acertado pon-
derar quanto ao principio da dignidade da pessoa
humana, haja vista tratar-se de preceito fundante
de todo o arcaboucgo legitimador dos direitos fun-
damentais. Esse principio € o elemento que co-
loca em evidéncia a mencionada confluéncia
entre direitos naturais, humanos e fundamentais.
E, nao obstante se possa admitir, com Norberto
Bobbio, que os direitos do homem formam uma
classe que pode variar conforme a mudanca das
condicoes historicas,® &€ necessario afirmar que ha
um ndcleo essencial que nao transige com o ele-
mento temporal. E esse nlcleo se consubstancia
exatamente no principio da dignidade da pessoa
humana, o qual, nas palavras de Luiz Marinoni,
além de se constituir em um dos fundamentos do
Estado Democratico de Direito, consiste em um
valor-fonte que conforma e inspira todo o ordena-
mento constitucional, do qual se revela verdadeiro
eixo estruturante.®

Nessa linha, afigura-se desnecessario apre-
sentar uma relagao casuistica dos direitos funda-
mentais consagrados explicitamente pelo legislador
constituinte, sendo suficiente ponderar a respeito
do principio da dignidade da pessoa humana, donde
todos eles retiram sua razao de existir. E, nesse
ponto, é crucial considerar que o principio da dig-
nidade da pessoa humana se constitui no ponto
de partida para a normatividade dirigida ao com-
bate da corrupgao, pois é com fulcro nessa baliza
que se reconhece a centralidade do ser humano

7 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo
Wolfgang. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2017. p. 303.

& MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo
Wolfgang. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2017. p. 304-306.

° BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugao de Carlos
Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 18.

10 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo
Wolfgang. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2017. p. 264-265.
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no ambito da existéncia, de modo a lhe assegurar
0 acesso as prestagoes imprescindiveis a satis-
facao de suas necessidades elementares. Disso
advém a relevancia do conceito de minimo exis-
tencial. Afinal, a concregao do principio da digni-
dade da pessoa humana requer o oferecimento
de condigcdes materiais suficientes a sua conse-
cugao. Assim, deve-se ter em conta que o minimo
existencial pressupoe a ideia de direitos sem os
quais nao seria possivel “desfrutar de uma vida
digna”, constituindo-se, assim, em um “conjunto
de condi¢coes elementares que garantem a digni-
dade do ser humano”.'* E necessario salientar,
no entanto, que o minimo existencial ndo se con-
funde com os direitos em si, mas consiste na
manifestacao de elementos materiais imprescin-
diveis ao pleno exercicio dos direitos a vida, a
salde, a alimentagao, ao transporte, a seguranca,
a educagdo, ao trabalho, ao lazer e a moradia,
entre outros. O que se percebe, ante a analise do
sistema constitucional brasileiro, € que seu apa-
rato normativo realmente se encontra voltado para
a concregao do minimo existencial. Quanto a isso,
basta ver que a Constituicdo considera inviolaveis
os direitos a vida, a liberdade, a igualdade, a segu-
ranca e a propriedade (artigo 52, caput), além de
alcar a condicao de direitos sociais a educacao,
a salde, a alimentacao, o trabalho, a moradia, 0
transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia so-
cial, a protecdo a maternidade e a infancia, bem
como a assisténcia aos desamparados (artigo 62,
caput).

E por essa razdo que se afirma que o com-
bate a corrupgdo tem sua pedra angular nos direi-
tos fundamentais e, mais diretamente, no principio
da dignidade da pessoa humana e na garantia do
minimo existencial. Afinal, os atos de corrupcao
redundam na diminui¢cao da disponibilidade de re-
cursos para fazer frente as necessidades da popu-
lagao, o que se afigura ainda mais grave quando
considerada sua escassez, em contraposicao a
constante multiplicagao das necessidades.

Desse modo, a Unica conclusdo possivel é
a de que a corrupgao, mais do que um problema
de indole penal, € um fendmeno capaz de minar
a efetividade do sistema constitucional, turbando
a possibilidade de satisfacao plena dos direitos

11 SILVA, Rogério Luiz Nery da; MASSON, Daiane Garcia. Direitos
sociais e dignidade da pessoa humana: reflexdes a partir do con-
ceito de minimo existencial. /n: ALEXY, Robert; BAEZ, Leandro
Xavier; SILVA, Rogério Luiz Nery da (Org.). Dignidade humana,
direitos sociais e ndo-positivismo inclusivo. Floriandpolis: Qualis,
2015. p. 198-200.
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fundamentais. Os atos de corrupcao nao apenas
depauperam o erario, mas também infligem a po-
pulacao males que colocam em risco 0 minimo
existencial. Afinal, os desvios praticados subtraem
recursos necessarios para assegurar a prestacao
de servigos primordiais, em especial nas areas da
salde, seguranga, educagao, previdéncia, trans-
porte e moradia.

Portanto, o sistema constitucional brasileiro
repele a pratica da corrupgao, tendo em vista que
elatem o condao de confrontar o principio fundante
da dignidade da pessoa humana e, em simultaneo,
todos os direitos fundamentais dele decorrentes.
Disso resulta a importancia do aprimoramento das
politicas plblicas destinadas a combaté-la, bem
como do fortalecimento e da instrumentalizacao
de instituicoes publicas voltadas a essa atividade.

3 Desenho institucional do controle
externo

A atividade de controle pode ser considerada
um dos marcos que caracterizam o regime de-
mocratico e o respeito ao principio da igualdade.
Afinal, &€ da esséncia da democracia a consagra-
cao desse principio, de modo que todos os cida-
daos venham a partilhar de posicoes idénticas em
seu relacionamento com o poder publico, inclu-
sive no que toca a possibilidade de acompanhar
e sindicar a realizagao de suas atividades. Nesse
ponto, interessante anotar que, ao questionar a
existéncia do direito a liberdade, Ronald Dworkin
atribui a igualdade um sentido forte de direito, ndo
podendo haver qualquer competicao entre am-
bos.'? Afinal, se a liberdade € um valor importante
em uma demaocracia republicana (sem adentrar na
discussao filosofica referente a existéncia efetiva
desse direito), a observancia do principio da igual-
dade, mais do que isso, constitui o fundamento
sobre 0 qual se erige o proprio edificio social. Nao
havera democracia e repulblica em um Estado onde
os cidadaos sejam tratados sem isonomia.

Diante disso, como afirmado, o principio da
igualdade induz a legitimagao do controle sobre os
atos do poder publico, uma vez que possibilita aos
cidadaos o conhecimento quanto a legalidade, le-
gitimidade e economicidade dos atos praticados.
Nessa linha, uma vez que o Estado se utiliza de re-
cursos oriundos de seus sUditos para cumprir seu

12 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao de Nelson
Boeira. 3. ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2020. p. 415.
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papel de propiciador das condicoes necessarias a
subsisténcia coletiva, € curial que se lhe atribua o
dever de prestar contas de toda a atividade desen-
volvida, assegurando-se, assim, uma atuacao im-
pessoal e transparente. Disso resulta a relevancia
do desenho institucional tracado no Brasil, com
vistas a possibilitar que toda a atividade desem-
penhada pelo Estado possa ser auditada por enti-
dades concebidas para esse fim. Dai a relevancia
da atividade de controle, cujo paradigma é o de
influenciar o processo decisorio, visando ao seu
aprimoramento em prol da sociedade®® a ser rea-
lizada por orgaos integrantes da propria estrutura
fiscalizada (controle interno) ou por instituicoes
alheias a sua intimidade estrutural (controle ex-
terno). O controle, assim, afigura-se como “exigén-
cia e condicao do regime democratico”, verdadeiro
instrumento da cidadania.'*

No caso brasileiro, o legislador constituinte
optou por conferir a titularidade do controle externo
ao Poder Legislativo. Nessa linha, ficou estabele-
cido que sera exercida pelo Congresso Nacional
“a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administragao direta e indireta, quanto a legali-
dade, legitimidade, economicidade, aplicagao das
subvengoes e renlincia de receitas” (Constituicdo
Federal, artigo 70, caput). Com efeito, com 0 es-
copo de conferir maxima concregdo a represen-
tatividade popular, os membros da Camara e do
Senado foram incumbidos do encargo de fiscalizar
as atividades da administracao publica.

Ao lado disso, visando instrumentalizar o
exercicio da atividade de controle, mediante a insti-
tucionalizagao de uma estrutura provida dos meios
e elementos necessarios a tal mister, conferiu-se
ao Tribunal de Contas da Uniao (TCU) a tarefa de
auxiliar o Congresso Nacional. Nao se trata, con-
tudo, de 6rgao concebido no bojo da Constituicao
de 1988, mas sim de instituicdo centenaria, ins-
tituida pelo Decreto n® 966-A, de 07 de novem-
bro de 1890, posteriormente acolhida pela Carta
Constitucional de 1891. Aquela época, levou-se
em conta a necessidade de se instituir um corpo
de magistratura intermediaria a legislatura e a
administragcao, provido de garantias destinadas
a assegurar uma posicao autbnoma, valendo-se,

3 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do
Brasil: jurisdigao e competéncia. 2. ed. Belo Horizonte: Forum,
2005. p. 33.

14 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo. Rio de Janeiro: Elsevier,
2007. p. 8.
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para tanto, do modelo adotado na Franca.'® Esse
desenho institucional perdurou até a edicdo da
Constituicao de 1988, sobrevivendo aos periodos
de excecao até entao vivenciados. Foi assim que o
legislador constituinte concebeu o TCU nos moldes
atualmente conhecidos, sendo integrado por nove
ministros, com sede no Distrito Federal, quadro
proprio de pessoal e jurisdicao em todo o territorio
nacional (artigo 73, caput). A um s6 tempo, foram-
Ihe atribuidas diversas competéncias, dentre as
quais se destacam a apreciagao das contas pres-
tadas anualmente pelo Presidente da RepuUblica,
mediante parecer prévio, o julgamento das contas
dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores puablicos, bem como da-
queles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario pU-
blico. Além disso, incumbe-lhe apreciar, para fins
de registro, a legalidade dos atos de admissao de
pessoal, excetuadas as nomeagoes para cargo de
provimento em comissao, bem como a das con-
cessoes de aposentadorias, reformas e pensoes,
além de realizar inspecgoes e auditorias, fiscalizar
a aplicacao de quaisquer recursos repassados
pela Uniao mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres e aplicar sangoes
aos responsaveis por ilegalidade de despesa ou ir-
regularidade de contas. Na mesma esteira, detém
competéncia para assinar prazo para que sejam
adotadas as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, e, se nao atendido, sustar a
execucao do ato, comunicando a decisao ao Poder
Legislativo. Percebe-se, pelas expressivas compe-
téncias atribuidas ao TCU, que ao legislador cons-
tituinte aprouve fortalecer o exercicio do controle
externo. E importante mencionar, em acréscimo,
que o auxilio prestado ao Congresso Nacional nao
implica qualquer subordinagao hierarquica, uma
vez que referido tribunal se constitui em institui-
¢ao autdonoma, cabendo-lhe a eleigdo de seus or-
gaos diretivos, a elaboragao de seus regimentos
internos, a organizagao de seus Servigos e o provi-
mento de seus quadros de pessoal.

Esse modelo foi replicado no ambito das
contas estaduais e municipais, tendo em vista
a simetria preconizada pelo artigo 75, caput, da
Constituicao Federal. Desse modo, incumbe as
assembleias legislativas a titularidade do controle
externo no que toca a atividade do Estado. Quanto

15 SILVA, Moacir Marques da. Controle Externo das Contas
Pdblicas: os processos nos Tribunais de Contas do Brasil. Sao
Paulo: Atlas, 2014. p. 7.
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aos municipios, essa atribuicao é conferida as
respectivas cdmaras municipais. Em ambos os
casos, 0s tribunais de contas estaduais prestam
0 necessario auxilio, exercendo competéncias si-
milares aquelas atribuidas ao TCU. De observar-se
que, diferentemente do que ocorre no restante do
pais, existem tribunais de contas dos municipios
nos Estados de Goias, Bahia e Para, orgaos esta-
duais responsaveis pela fiscalizacao das contas
municipais. Outra excegao se verifica nas capi-
tais dos Estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro,
que possuem tribunais municipais para o controle
de suas contas. De anotar-se que a Constituicao de
1988 proibiu a criagao de novos tribunais desse Ul-
timo tipo (artigo 31, §49).

Diante do quadro institucional delineado pelo
legislador constituinte, resta patente que, ao con-
ferir concrecdo a atividade de controle, funcionam
os tribunais de contas como importantes garantes
do sistema juridico constitucional. Afinal, o controle
se direciona a preservacao e ao equilibrio das insti-
tuicoes democraticas.'® Desse modo, vem a lume
a importancia de tais instituicoes voltadas a fis-
calizagao da correta gestao da coisa plblica, com
vistas a se evitar indesejaveis desvirtuamentos.
Naturalmente, também outras instituicoes de con-
trole foram concebidas, como o Ministério Plblico
e o proprio Poder Judiciario. No entanto, para os
fins da presente analise, voltam-se os olhos para
0 sistema dos tribunais de contas, em especial em
virtude de sua potencial contribuicao para o impe-
rativo do combate a corrupgao.

4 Tribunais de contas, controle da
corrupcao e reflexos na formulacao e
implementacao de politicas pUblicas

Como vimos, quanto ao sistema de controle
da coisa publica, figuram os tribunais de contas
entre as instituicoes consagradas pelo legisla-
dor constituinte. Ao conferir-lhe competéncias re-
lacionadas ao controle externo, cuja titularidade
politicamente incumbe ao Poder Legislativo, a
Constituicao Federal e, por simetria, as constitui-
¢oes estaduais, visaram nao apenas a verificagao
quanto a legalidade, legitimidade e economicidade
da atuagao dos agentes envolvidos na realizagao
da despesa plblica, mas também a prevencao de
prejuizos decorrentes de condutas improbas. Sua
atuacao no combate a corrupgdo pode se dar com

16 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito adminis-

trativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 807.
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0 manejo dos diversos instrumentos que a legis-
lacao elenca em seu repertorio de procedimentos,
como processos de contas (tomadas/prestacoes
de contas e tomadas de contas especiais) e proces-
sos de fiscalizagao estrita (inspegoes, auditorias,
levantamentos, acompanhamentos, monitoramen-
tos, denincias e representagoes).

Convém salientar que a preocupacao dos tri-
bunais de contas quanto ao combate a corrupgdo
tem sido evidenciada pela adocao de agoes que
transbordam dos limites da estrita analise proces-
sual. Nessa ordem, é digna de nota a iniciativa
do TCU, o qual, atento ao seu papel institucional,
publicou o “referencial de combate a fraude e a
corrupgao”, contendo diretrizes destinadas a pre-
servacao do patrimonio pdblico, as quais encon-
tram escélio nao apenas no ordenamento juridico
nacional, como também em boas praticas adota-
das internacionalmente. Na mesma vereda, aquele
tribunal concebeu, em 2015, o “projeto combate a
desvios e irregularidades” e, em 2016, instalou a
“secretaria extraordinaria de operagoes especiais
em infraestrutura”, com foco na prevencao de pa-
tologias corruptivas, sua detecgao e atribuigcao de
responsabilidade aos agentes envolvidos.

Também a Associacao dos Membros dos
Tribunais de Contas (ATRICON), em 2015, adotou
a propositura de quinze agdes destinadas ao com-
bate a corrupcao, dentre as quais se destacam a
atribuicao de competéncia aos tribunais de contas
para a emissao de parecer prévio sobre as contas
de campanhas eleitorais e de partidos politicos,
a alteracao da lei de licitacoes para a majoragao
da sancao aplicavel em caso de inobservancia da
ordem cronoldgica de pagamentos, bem como a
alteracao da lei anticorrupcao, para o fim de expli-
citar as competéncias dos tribunais, em especial
em relacao ao controle dos acordos de leniéncia,
e, também, a aprovacao de projeto de lei que per-
mita a solicitagdo da quebra dos sigilos bancario
e fiscal dos administradores puablicos, no curso
dos processos de contas. Tais iniciativas deno-
tam a relevancia que o combate a corrupgao tem
assumido para as cortes de contas, sendo primor-
dial a articulacao de suas agoes com as demais
esferas governamentais em busca de resultados
satisfatorios.

E preciso ter em mente que, ndo raras vezes,
0 agente a ser responsabilizado no ambito admi-
nistrativo também o sera, em virtude do mesmo
fato, na esfera judicial, em especial quando verifi-
cada a ocorréncia de uma patologia corruptiva em
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seu agir. Naturalmente, nem todo agente respon-
sabilizado na estrita esfera de atuagao dos tribu-
nais de contas tera praticado um ato de corrupgao,
uma vez que sua orientacao volitiva podera estar
despida de dolo. Isso, no entanto, nao obsta even-
tual constatacao em sentido contrario, hipotese
em que a intencao de auferir vantagem as custas
do erario (0o elemento animico) estard presente
como causa e elemento precipitador do dano.

De notar-se, também, que a atuagao dos tri-
bunais de contas no combate a corrupcao deve ser
analisada levando-se em consideragao que o Sis-
tema juridico em que se embasa é autorreferencial,
constituindo-se em um subsistema do sistema so-
cial, nos moldes preconizados por Niklas Luhmann,
para quem “um sistema autopoiético constitui os
elementos de que é composto através dos elemen-
tos de que é composto”.'” Considerando o raciocinio
de que o conceito de sistema se dirige a compro-
vacao de seus enunciados com a realidade,*® o
sistema juridico ndo pode ser concebido de modo
dissociado dos fatos que visa influenciar. Assim, a
inferéncia a ser produzida ndao pode ignorar a inte-
gragao do sistema de combate a corrupcao como
um elemento adjacente ao sistema juridico, o qual,
por sua vez, se encontra vinculado ao espectro
ainda mais amplo do sistema social. Nessa linha, é
necessario ter em mente que a atuacgao do controle
externo no combate as patologias corruptivas esta
vinculada aos delineamentos do ordenamento juri-
dico e, também, ao respectivo anseio social de ver
praticas dessa natureza devidamente reprimidas.

Nesse ponto, se adequadamente levada a
efeito, a atividade de controle externo pode resul-
tar ndo apenas na coleta de indicios e provas a
respeito de condutas improbas, podendo redun-
dar, também, na responsabilizacao dos respecti-
vos agentes e na adogao de providéncias voltadas
a recomposicao do erario. Com isso, resulta pa-
tente o influxo de sua atuacao na efetividade dos
comandos constitucionais referentes a seguranca
pUblica, a qual tem seus matizes indissoluvelmente
associados a protecao do erario e, de consequén-
cia, aos proprios fundamentos da Republica.

Nessa esteira, a atuagao dos tribunais de
contas, mediante a utilizagdo do instrumental

17 NEVES, Marcelo. Constituicdo e direito na modernidade peri-
férica: uma abordagem tedrica e uma interpretagao do caso
brasileiro. Sao Paulo: WMF, 2018. p. 134.

18 LUHMANN, Niklas. Sistemas sociais: esbogo de uma teoria
geral. Traduca@o de Antonio C. Luz Costa, Roberto Dutra Torres
Junior e Marco Antonio dos Santos Casanova. Petropolis: Vozes,
2016. p. 29.
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referido, com a consequente identificacao de des-
vios e atribuicao de responsabilidades, tem o con-
dao de subsidiar a criagao e/ou o aprimoramento
de politicas publicas incrementadoras do combate
a corrupcao, resultando em desdobramentos prati-
C0Ss que transbordam dos estreitos limites da sim-
ples teorizagao.

Para esse fim, & importante conhecer os re-
sultados obtidos a partir da atuacao de tais tri-
bunais, mediante o0s instrumentos processuais
colocados a sua disposi¢ao (processos de contas
e processos de fiscalizagdo). Nessa linha, € possi-
vel identificar indicadores capazes de demonstrar
o atingimento de resultados concretos, por exem-
plo, o nivel de efetiva reparagao administrativa ou
judicial dos danos ao erario apurados ou, ainda, o
volume de a¢oes criminais e de improbidade admi-
nistrativa propostas em face dos respectivos res-
ponsaveis, quer sejam agentes plblicos ou ndo.

De todo modo, &€ necesséario considerar que
0 agente causador de um dano ao erario tem a
obrigacao legal de proceder ao respectivo ressar-
cimento. Tal conclusao encontra lastro no ordena-
mento juridico em geral e, em especial, no §5¢, do
artigo 37, da Constituicao Federal, que estabelece
a imprescritibilidade das agoes de ressarcimento,
a serem intentadas em face dos agentes que vie-
rem a causar prejuizos ao erario. Assim, a ocorrén-
cia de um dano deve corresponder a adogao das
medidas necessarias ao respectivo saneamento. A
autoridade publica responsavel tem o dever legal
de levar a efeito tudo quanto esteja ao seu alcance
para a concretizacao da devida recomposicao.
Restando, ainda assim, configurado o dano, cabera
a instauracao do processo de tomada de contas
especial. Quanto ao tema, dispoe o artigo 8¢, da
Lei n2 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Organica
do TCU), que, diante da omissao no dever de pres-
tar contas, da nao comprovagao da aplicacao dos
recursos publicos repassados, da ocorréncia de
desfalgue ou desvio de dinheiros, bens ou valo-
res puablicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato
ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte
dano ao erario, a autoridade administrativa com-
petente, sob pena de responsabilidade solidaria,
deve adotar providéncias com vistas a instauragao
da tomada de contas especial para apuragao dos
fatos, identificagao dos responsaveis e quantifica-
cao do dano.

A norma referente ao TCU se constitui em
paradigma para os Estados, dada a simetria cons-
titucionalmente estabelecida, de modo que as leis
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organicas dos demais tribunais de contas con-
tam com disposicoes idénticas ou, pelo menos,
analogas.

Também a Resolucao n? 155, de 04 de
dezembro de 2002 (Regimento Interno do TCU)
trata a respeito do tema, em especial no artigo
197, ao determinar que, esgotadas todas as me-
didas ao alcance da autoridade administrativa e
do oérgao do controle interno, visando a apuragao
dos fatos irregulares, a perfeita identificacao dos
responsaveis e ao ressarcimento do erario, a to-
mada de contas especial deve ser encaminhada
ao tribunal para julgamento.

Resta patente, assim, que diante da ocorrén-
cia de uma conduta ensejadora de dano ao era-
rio, a autoridade administrativa devera atuar com
vistas a obtencdo da respectiva recomposicao.
Nao logrando éxito, incumbirlhe-d a instauragao
da competente tomada de contas especial e, uma
vez esgotadas todas as medidas ao seu alcance,
devera encaminhar o processo para julgamento pe-
rante a corte de contas, a quem incumbira a apli-
cacao do direito quanto a apuragdo dos fatos, a
identificacao dos responsaveis e ao ressarcimento
do erario.

E diante dessa percepcao que a pratica co-
tidiana do controle externo tem demonstrado que
a concretizacao da efetiva reparacao administra-
tiva ou judicial dos danos apurados pode funcionar
como um importante indicador para a mensuragao
dos efeitos da atuagao das cortes de contas em
relagcao ao combate a corrupgao. Afinal, muito em-
bora nem todo dano advenha de alguma conduta
que possa ser tipificada como corrupcao, o fato é
que, via de regra, as patologias corruptivas tém o
condao de redundar em prejuizos ao erario, ainda
que indiretamente. O ressarcimento, diga-se, po-
dera ocorrer administrativamente, antes mesmo
da instauracao da tomada de contas especial, o
que nao impede venha a acontecer tao logo sobre-
venha o acordao condenatoério proferido em seu
bojo. E, na hipotese de inadimplemento dessa de-
cisdo, tera lugar a propositura da respectiva agao
de execugao, uma vez que, nos termos do artigo
24, da Lei n? 8.443, de 16 de julho de 1992, a
deliberacao do tribunal reveste a divida de certeza
e liquidez, assumindo o acorddo plena eficacia de
titulo executivo.

A par disso, o atendimento ao imperativo do
combate a corrupgao pelos tribunais de contas
pode ser constatado pelo volume de agoes crimi-
nais e de improbidade administrativa propostas
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em face dos respectivos responsaveis, a partir dos
acordaos prolatados. Afinal, a fiscalizagao exercida
no ambito de sua competéncia, mediante os mais
diversos tipos de instrumento disponiveis (como
inspecgoes, auditorias, acompanhamentos, levan-
tamentos, representacoes e tomadas de contas
especiais) resulta, nao raras vezes, na identi-
ficacao de condutas coincidentes com tipos pe-
nais ou, ainda, com figuras previstas na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429, de 02 de
junho de 1992). No primeiro caso, havera espaco
para a propositura de acao penal, pelos respecti-
vos legitimados ativos, visando a responsabiliza-
¢ao criminal do agente. No segundo, ter-se-a como
possivel a propositura de agao de improbidade ad-
ministrativa, na esfera civel, com vistas a aplica-
¢ao das penalidades cominadas no diploma legal
mencionado. Note-se que 0 ajuizamento de tais
acoes, com o respectivo recebimento das pecas
vestibulares, se, por um lado, nao é conclusivo a
respeito da efetiva existéncia de patologias cor-
ruptivas (dado o principio da presun¢ao de inocén-
cia), por outro, demonstra ao menos a existéncia
de justa causa para a persecucgao pela via judicial.

Diante disso, ndo ha como negar a impor-
tante influéncia do sistema de tribunais de contas
no que toca as agdes de combate a corrupgao,
uma vez que ele pode atuar diretamente contra os
responsaveis pelas irregularidades ou, na outra
ponta, de modo indireto, favorecendo o agir de ou-
tros 6rgaos de controle. E os resultados obtidos
a partir dai podem ser utilizados para favorecer a
criagcdo e/ou o aprimoramento de politicas publi-
cas incrementadoras do combate a corrupgao. E
assim que as decisoes dos tribunais de contas
que venham a identificar situacdes caracterizado-
ras de patologias corruptivas poderao mover 0s
gestores puablicos a formulacao de politicas pabli-
cas destinadas a combaté-las. E, nao apenas isso,
mas a cientificagao a respeito dos resultados ob-
tidos pela atuacdo das cortes de contas podera
imprimir no animo dos gestores a devida atengao
quanto a eventual necessidade de corre¢ao de po-
liticas ja implementadas.

5 Consideragoes finais

O combate a corrupcao é medida imprescin-
divel para viabilizar o desenvolvimento nacional e,
também, o pleno respeito aos direitos fundamen-
tais. Afinal, ao mesmo tempo em que vulneram
tais direitos, os atos de corrupcao se constituem
em obstaculos ao pleno desenvolvimento nacional.
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Afinal, ndo se podera alcancar niveis satisfatorios
de crescimento econdmico e social sem que haja
respeito ao principio da dignidade da pessoa hu-
mana e a garantia do minimo existencial.

Desse modo, assume relevo o aparato de
controle estabelecido pela Constituicao Federal,
concretizado em instituicoes essenciais a tutela
do patrimdnio pablico. E da esséncia do regime
democratico e do modelo republicano que 0s res-
ponsaveis pela gestao plblica estejam sujeitos ao
permanente controle de suas atividades.

Nessa linha, afiguram-se os tribunais de con-
tas como instituicoes de relevo, em especial por-
que se encontram incumbidos da fiscalizagao
contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial das entidades da administracao direta
e indireta, bem como de todos e quaisquer agen-
tes responsaveis por bens, dinheiros e valores
pUblicos, alcangando, também, aqueles que de
algum modo venham a causar prejuizos ao erario. A
esses tribunais o ordenamento juridico confere ins-
trumentos Gteis a persecucao de suas finalidades,
como processos de prestacoes e tomadas de con-
tas, inspegoes, auditorias, levantamentos, acom-
panhamentos e representacgoes.

Dessa forma, munidos de competéncias que
encontram escolio no seio da propria Constituicao
Federal, contando com estrutura de pessoal e
material adequada, os tribunais de contas assu-
mem papel de relevo no combate a corrupgao, pois
o exercicio de sua atividade finalistica favorece a
descoberta de desvios importantes, propiciando
a identificacdo dos respectivos responsaveis e, a
um s6 tempo, a quantificagao dos danos, com vis-
tas a imprescindivel recomposicao do erario.

Diante disso, € evidente a contribuicdo dos
tribunais de contas no que toca a atuagao dos ges-
tores pulblicos envolvidos na formulacado, imple-
mentacao e avaliacao de politicas plblicas. Afinal,
o desenvolvimento das atividades de fiscalizacao
a cargo das cortes de contas tem o potencial de
contribuir para que se estabelegam visodes particu-
lares dos gestores plblicos quanto ao tema, pos-
sibilitando o aprimoramento das politicas pUblicas
voltadas a luta contra a corrupgao e, por extensao,
ao pleno desenvolvimento nacional.

E necessario ter em mente que os tribunais
de contas nao se constituem em ilhas apartadas do
restante da sociedade, sendo imprescindivel que
sua forca de trabalho, coadunada a de outras insti-
tuicoes de controle, proporcione elementos concre-
tos, habeis a serem empregados no aprimoramento
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das politicas pablicas de combate a corrupgdo.
Ao fazé-lo, estarao as cortes de contas cumprindo
com seu mister institucional, o qual consiste exa-
tamente na tutela do patrimonio publico contra os
achagues da corrupgao e, em Ultima instancia, na
propria tutela do regime democratico e do modelo
republicano, 0s quais representam valores muito
caros a sociedade brasileira.

The courts of auditors and the imperative of combating corruption

Abstract: This article analyzes the role of the courts of auditors
about the imperative to fight against corruption. Bearing in
mind that corruption represents one of the greatest obstacles
to national development, tackling it is a necessary challenge.
In view of this, an analysis is carried out regarding the control
system designed by the legal system, with emphasis on the
courts of accounts, institutions responsible for accounting,
financial, budgetary, operational and patrimonial inspection of
state entities. A reflection is made about the fundamental rights
inherent to the democratic regime and the republican model,
as well as the institutional design of the control system and
the performance of the courts of auditors, particularly in regard
to combating corruption, and the reflexes that this activity
can produce in the formulation and implementation of public
policies as well. It is shown that the institutional framework
designed for the control activity favors facing the challenges to
be overcome, in order to make national development achievable
and in order to secure full respect for fundamental rights.

Keywords: Fundamental rights. Corruption. External control.
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