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RESUM O
O tema corrupcdo vem ganhando cada vez maior propor¢do no ordenamento juridico
brasileiro, isso ndo poderia ser de outra maneira tendo em vista o grande nimero de
escandalos que assolam o ambiente politico brasileiro. O imbréglio ndo é recente, mas
seu enfrentamento ganha a cada dia contornos diferenciados. Nesta senda, o presente
estudo amga andlisar o sistema preventivo de controle externo desempenhado pelos
Tribunais de Contas, pelo Ministério Plblico e pelos cidaddos sobre a atuacdo da

bY

Administragdo Publica representa mecanismo juridico adequado no combate a
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corrupcdo e como meio alternativo de resolugdo dos corflitos judicials, uma vez que
contribuem com celeridade da resolucdo dos litigios e o racionamento de processos
judiciais, mormente para impedir as ilegaidades e o abuso de poder antes da
consolidagdo do ato administrativo e dos danos causados ao erd&rio. Os direitos da
persondidade representardo o liame estrutural do estudo, pois, conduzira toda a
andlise vidumbrando a pretensdo de sua efetivacdo. No intuito de atender a proposta
desse estudo, a metodologia aplicada utilizou-se de revisdo de literatura, aliando-se a
vistacdo de textos classicos e contermporaneos relevantes aos temas abordados, tanto

em ambito nacional como estrangeiro.

Palavras-chave: corrupcdo, controle preventivo, acesso ajustica, direitos da personalidade.

ABSTRACT

The issue of corruption is gaining greater proportion in the Brazlian legal system, it
could not be otherwise in view of the large number of scandals plaguing the Brazlian
political environment. The imbroglio is not new, but its confrontation win every day
different forms. In this vein, this study ains to analyze the preventive system of
external control performed by the Audit Courts, the public prosecutor and the public
about the performance of public administration is the appropriate legal mechanism in
combating corruption and as an alternative means of resolving legal disputes, since
they contribute to speed the resolution of disputes and the rationing of lawsuits, mainly
to prevent illegaites and abuse of power before the consolidation of the
admnistrative act and the damage caused to the public treasury. Persondity rights
represent the structural study of the bond, therefore, conduct all analysis glimpsing the
claim for adoption. In order to meet the purpose of this study, the methodology used is
literature review, allying the vistation of classical and contemporary texts relevant to
the topics addressed, both national and foreign.

Keywords: corruption, preventive control, access to justice, rights of personality.
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O controle da corrupcdo podera ser desempenhado pelos sistemas de controle interno
e externo dos érgaos publicos e dos poderes do Estado (controle estatais), assm como pelos
mecanismos de controle externo preventivo ou sucessivo outorgados pela legdacdo brasleira
aos cidaddos e a sociedade civil organizada (controle social).

Os mecanismos de cortrole da Administragdo Publica e a prerrogativa para o
exercicio de fiscalizacdo conferida aos Orgdos publicos e aos cidaddos séo justificados para
assegurar a integridade da conduta, a lisura das funcbes publicas e a protecdo dos direitos
fundamentais em face das violagbes e abusividades perpetradas pelos agentes publicos e
particulares.

O objeto do trabalho condste na apresentacdo e na andlise dos mecanismos
preventivos de controle externo previstos na ordem juridica outorgados aos Orgdos dos
Tribunais de Contas, a ingtituicdo do Ministério PUblico e aos cidaddos e a sociedade civil
organizada, ou sgja, visa discorrer sobre os instrumentos externos preventivos de fiscalizagéo
dos atos administrativos como meio alternativo ao gjuizamento de acdes judiciais, mediante a
resolucdo preventiva do fendmeno da corrupgdo na esfera publica.

Os motivos e a judtificativa para adocdo dos mecanismos preventivos do controle
externo estdo associados com a superacdo do tradicional modelo processual moroso gque acaba
por favorecer os corruptos pela lentiddo do julgamento das agdes;,com a incidéncia de prazos
prescricionais que serve de estimulo para prética da corrupcdo; com a fata de criagdo de
0rgaos e varas especializados no combate a corrupcdo para evitar as ilegalidades e nulidades
do processo, dentre outros obstéculos e percalcos existentes no ordenamento juridico.

Por tais razdoes, o sSstema preverntivo de controle externo desempenhado pelos
Tribunais de Contas, pelo Ministério Plblico e pelos cidaddos sobre a atuacdo da
Administracdo Publica representa mecanismo juridico adequado no combate a corrupgdo e
como meio alternativo de resolugdo dos corflitos judiciais, uma vez que contribuem com
celeridade da resolucdo dos litigios e 0 racionamento de processos judiciais, mormente para
impedir as ilegalidades e 0 abuso de poder antes da consolidacdo do ato administrativo e dos
danos causados ao erario.

1.0 Controle da Administracdo Publica brasileira
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A identificacdo das areas de wulnerabilidades e dos riscos da corrupcdo na
Administracdo Publica requer a elaboracdo de diagndsticos normetivos e morais de cortrole
sobre suas atividades. Outro desafio a vencer consiste na inplantacéo de Sistemas
imunologicos que protege a sociedade dos atos de corrupcdo, da decadéncia ingtitucional e da
dissolucdo da coesdo socid (SPECK, 2002, p. 21-22).A acepcao controle deriva do francés
“controler” que desgna o0 a0 de dirigr qualquer servico mediante a fiscalizacdo ou
orientacdo de modo mais conveniente (MICHAELIS, 2013, p. 226). Deste modo, o controle
consste no ato ou efeito de controlar — monitorar, fiscalizar ou examnar — de forma
minuciosa algo, mediante a obediéncia de determinadas normes (HOUAISS; VILLAR, 2007,
p. 825)°.

Os primeiros sstemas de controle da Administracdo Publica surgiram sob 0 aspecto
financeiro com o inicio da fase embrionéria da organizagdo e estruturagdo do Estado durante o
periodo Greco-romano, uma vez que as indituicbes estavam encarregadas de redlizar o
controle sobre o recebimento dos tributos e sobre o0 pagamento das despesas com a
organizacdo dos servicos publicos e o atendimento dos cidaddos (CITADINI, 1995, p.11).

No periodo moderno, o corntrole das atividades do poder plblico consistia na
verificacdo das ilegalidades perpetradas pelos agentes estatais e na fiscalizacdo dos abusos de
poder em face da liberdade do cidaddo. N&o obstante, o Estado Constitucional consagrou os
direitos fundamentais para proteger os individuos contra os abusos praticados pelos detentores
do poder edtatal, bem como estabeleceu limites sobre as atividades e o modo de exercicio
através da consagracdo da separacdo dos poderes do Estado (Legslativo, Executivo e
Judiciario), a fim de preservar o equilibrio entre os poderes e posshilitar o controle de um

poder sobre o outro.

3 Os meios de controle foram aplicados na técnica comercial para indicar a inspecéo e o exame que se processa
0s papéis ou as operacBes que eram registradas nos estabelecimentos comerciais, ou seja, consistia na
fiscalizagdo organizada dentro do estabelecimento comercial para controlar todos os negdcios e operagoes
realizadas, por meio das conferéncias imediatas ou registros especiais, com as respectivas anotacdes e registros
em livros (SILVA, 2014, p. 386). Posteriormente, com o advento do Estado Constitucional ao instituir a
separacdo dos poderes do Estado (Legislativo Executivo e Judiciério), houve a necessidade de criacdo de
mecanismos de controle de um poder sobre o outro para assegurar 0 cumprimento da norma fundamental e de
impedir abusos de poder. Na modernidade, o controle sobre os poderes do Estado foi protagonizado por
Montesquieu ao defender a implantacdo do sistema de freios e contrapesos ou controle do poder pelo poder
(checksand balances). Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario exercem parcela da soberania do Estado o
que justifica a criagdo de mecanismos de controle sobre as atividades do poder publico para evitar abusos e
desvios de condutas.
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A Administracdo Publica é uma pessoa juridica de direito publico dotada de
persondidade juridica propria pertencente a organizagdo politico-administrativa do Estado,
com a funcdo de executar atividades administrativas e a prestacéo dos servicos publico sem
busca do interesse publico coletivo e 0 bem comum No Brasl, a Administracdo Publica
encontra subdividida em Administracdo Publica direta (Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal) e a Administracdo Plblica indireta (autarquias, fundacBes publicas, empresas
publicas e as sociedades de economia mista).

O Estado é administrado por agentes publicos - seres humanos - que manifestam suas
vontades por delegacdo popular ou sistema de representacdo,com pretexto de atender o
interesse publico e de satisfazer 0 bem comum. Todavia, os detentores do poder do Estado, na
condicdo de responsaveis pela administracdo dos bens e dos recursos publicos também estéo
syeitos a fdibilidade humana, ao cometimento de erros e desvios de condutas, tornando
indispensavel a elaboracdo de mecanismos de controle da Administracdo Plblica para
prevenir, revisar e corrigir eventuais ilegalidades (MARINELA, 2011, p. 981).

A existéncia de Orgdos de controle para averiguacdo dos atos praticados pelos
agentes da Administracdo Plblica representa uma caracteristica do Estado contemporaneo?,
uma vez que decorre da propria organizacdo sSistemetizada dos poderes, do sistema de eleicdes
temporarias para 0s representantes eleitos pelo povo, da responsabilidade pelos atos
praticados no exercicio das suas fungdes, do dever de prestar contas e da protecéo dos direitos
e garatias fundamentais (CITADINI, 1995, p. 11). O Estado Constituciona brasileiro esta
assentado no Estado Democrético de Direito, adotando a Republica como forma de governo, a
Federacdo como forma de Estado e a Democracia como regime de governo. A norma
congtitucional assegura 0 exercicio do poder politico ao povo brasileiro por meio dos seus
representantes eleitos, razdo pela qual estdo submetidos ao dever de prestar contas sobre os
atos administrativos praticados e a previsdo de responsabilidade pelos desvios de condutas e
legalidades (art. 70, paragrafo Unico, CF/88).

4 Os mecanismos de controle dos atos da Administracéo Plblica sdo frutos do Estado de Direito, uma vez que
exercem a tarefa de verificar se 0 ato administrativo praticado pelo agente publico estava em conformidade ou
néo com a legislacdo e o interesse publico. Por outro lado, nos Estados tiranos e déspotas nao existem quaisquer
tipos de controle sobre os atos praticados por seus dirigentes, em razdo da auséncia de transparéncia, a
preponderancia da vontade parcial dos governantes e a submisséo forcada dos governados (MA RTINS JUNIOR,
2009, p.313).
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O controle da esfera plblica esta relacionado com o Regime Republicano® porque o
Estado pertence ao povo brasileiro e ndo aos representantes que so apenas meros delegatérios
do poder. Com isso, surge a necessidade da criacdo de mecanismos de cortrole, fiscalizacdo e
de viglancia que um Orgdo exerce sobre a conduta funcional dos agentes publicos para
prevenir a prética de irregularidades e para revisar ou corrigir as ilegdidades causadas pelos
desvios definalidade e abusos de poder (MARINELA, 2011, p. 981).

O controle perante a Administracéo Publica consiste na verificacdo se 0s atos e as
atividades do governo atenderam a finalidade pulblica almgada e se estdo em consonancia
com 0s objetivos, 0 interesse publico e as normes juridicas aplicaveis ao poder publico (CGU,
2012, p 16).A fiscalizacdo dos atos da Administracdo Publica tem fundamento constitucional
extraido no principio do regime republicano, estando presente no dever de prestar contas para
a sociedade e na previsdo de responsabilidade pelos atos praticados. Os deveres do regime
republicano estdo fundamentados no dever de o agente publico agir com transparéncia, no
dever de prestar de contas a sociedade e na previsdo de responsabilidade dos agentes pelos
atos praticados no exercicio das fungdes publicas.Os principios republicanos sdo  diretrizes
hermenéuticas e bdlizas de interpretacdo para aplicagdo dos principios da Administracéo
Plblica (regime juridico-administrativo), sendo normes edtruturantes para redizacdo do
interesse publico e concretizacdo do direito fundamental a nmoralidade e a protecdo do
patrimbnio publico, em face dos abusos e lesbes perpetradas pelos agentes publicos ou
particulares.

O Estado de Direito perfaz a estruturagdo e a organizacdo da Administracéo Publica,
delimtando a competéncia dos 6rgdos e regulamentando as atividades dos agentes publicos,
mediante 0 estabelecimento das formas de exercicio de controle sobre as manifestacGes de
vontades (MEIRELLES, 2011, p. 713). Deste modo, a Administracdo Publica et sujeita a
uma multiplicidade de controle para atingr os propdsitos da missdo edtatal — redizar o

interesse publico e a satisfagdo do bem comum. Os meios de controle regulamentados pela

® Oportuna licdo de Dalmo de Abreu Dallari, que apresenta as principais caracteristicas do regime republicano
que perduram desde o século XVII: a) temporariedade: exercicio do mandato pelo chefe do governo com prazo
de duragdo predeterminado, estabelecendo a proibicdo de eleicdes sucessivas com a finalidade de evitar a
permanéncia do individuo no poder; b) eletividade: o governante sera eleito pelo povo, com a finalidade de
evitar a sucessado hereditéria ou impedir que o povo participe do processo de escolha do seu representante; c)
responsabilidade: o chefe de governo é politicamente responsével pelos atos de governo, sendo que devera
prestar contas de sua orientac&o politica diretamente ao povo ou ao 6rgéo de representacdo popular (DALLARI,
2013, p. 227-228).
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norma juridica objetivam a prevencdo e a revisdo de condutas revestidas de ilegalidades
praticadas pelos agentes publicos no exercicio de suas funcdes administrativas (MELLO,
2014, p. 953). Os meios fiscdizatérios dos bens e da aplicacéo dos recursos publicos sdo
instrumentos com previsdo congtitucional que objetivam apreciar a legdlidade/regularidade
dos atos dos agentes edtatais e 0s respectivos resuitados de acordo com a legalidade,
moralidade, economicidade e a eficiéncia, mediante a andlise do custo-beneficio e do
atendimento do interesse publico. Os mecanismos de controle buscam evitar que os agentes
publicos utilizem das prerrogativas do cargo e dos poderes das funcBes para satisfazer seus
interesses particulares e para obter vantagens de forma indevida.

O at. 37 CF/88 edtabelece deveres normativos aos agentes publicos com a
observancia dos principios da legaidade, impessodidade, moraidade, publicidade e
eficiéncia nos atos praticados perante a Administracdo Plblica direta e indireta, ou sga, a
norma constitucional atribui um dever aos agentes publicos de atuar em conformidade com a
legalidade, impessoalidade, mordidade, publicidade e eficiéncia.  Os  principios da
Administracdo Plblica delimitam a forma de atuacdo do agente perante a Administracdo
Pulblica, assm como estabelecem deveres normetivos de atuacdo como condicdo de validade e
eficacia dos atos administrativos. O art. 15 da Declaracdo Direitos do Homem e do Cidadao
prevé gue a sociedade tem o direito de pedir prestagdo de contas a todos os agentes publicos
quando a sua administracdo, ou sgja, trata-se de mandamentos politicos ou declaragbes néo
vinculantes a0 Estado para providenciar a implantagdo de mecanismos de controle perante a
Administracdo Publica com o intuito de evitar os abusos e de justificar as decisdes tomadas
pelo poder publico.

As ilegalidades perpetradas pelos agentes publicos revestidas com desvios de
findidade e abusos de poder estédo submetidas ao controle — interno ou externo — da
Administracdo Publica, conforme o principio da legdidade. A finalidade é prevenir e revisar
os atos elvados de nulidade e que sdo lesvos a moralidade e ao patrimbnio do Estado. O
controle representa uma prerrogativa de um 6rgdo oficial e da sociedade de redlizar 0 exame,
a fiscalizacdo e a avaliagdo dos atos praticados pelos agentes publicos. No Brasl, o controle
da Administracdo Publica est4 assentado nos principios do regime republicano e da separacéo
dos poderes (Legidativo, Executivo e Judiciario),sendo que formam um conjunto de sistemas

de controle desempenhado por diversos 0rgaos e ingtituicoes.
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Portanto, o controle da Administracdo Pulblica é um instrumento conferido pela
ordem juridica para averiguar a compatibilidade/adequacdo do ato administrativo e da atuacéo
do agente publico em conformidade com os principios do regime juridico administrativo -
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,
proporcionalidade, eficiéncia e supremecia e indisponibilidade do interesse pulblico e
eficiéncia -, bem como para revisar 0os atos administrativos ilegais e lesivos praticados pelos
agentes plblicos com desvio defindlidade e abuso de poder®.

Os elementos de controle da Administracdo Publica estdo representados pelos atos de
fiscalizacdo e de revisdo, pois objetiva ndo SO a verificacdo da adequacdo do ato a norma
juridica, como também a revisdo dos atos administrativos ilegais. O poder de fiscalizacgo
consste na verificagdo sobre as atividades dos Orgdos publicos, a forma de atuacdo dos
agentes e a compatibilidade do comportamento com o atendimento da findidade publica. O
poder de revisdo representa a correcdo das condutas praticada pelos agentes estatais, em razéo
da violagdo das normes legais ou da necessidade de alteragdo de linhas politicas para melhor
adequacdo ao interesse publico (CARVALHO FILHO, 2012, p. 941).Em sumg, o controle do
ato administrativo é redlizado sob a seguinte Gticac @) legalidade: traduz na verificacdo de
conformidade entre o ato praticado pelo agente publico com a norma juridica; b) gestdo e
eficiéncia: consiste na averiguacdo do desempenho da gestéo publica baseada nos resultados e
eficiéncia dos recursos e Uutilizagdo dos bens publicos. A integracdo entre o controle de
legalidade com o controle de resultados da Administracéo Publica é utilizada como principio
diretivo de fiscalizacdo sobre os atos de corrupgao.

® O controle da Administracdo Publica é definido pela doutrina como conjunto de mecanismos e a prerrogativa
outorgada aos Poderes do Estado para fiscalizag@o e revisdo dos atos administrativos. Segundo Hely Lopes
Meirelles, o controle na Administracdo Publica representa a faculdade de redlizar a vigilancia, orientacdo e
correcdo que um poder, 6rgdo ou autoridade publica exerce sobre a conduta funcional de outro (MEIRELLES,
2011, p. 713). De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Fietro, o controle traduz no poder-dever dos érgaos
atribuidos pela lei para realizar a fiscalizac8o e a correcéo de atos ilegais inconvenientes e inoportunos, ou seja, 0
controle da Administrac8o Publica representa o poder de fiscalizag8o e de correcdo que exercem os 6rgdos dos
Poderes Judiciario, Legislativo e Bxecutivo, com a finalidade de assegurar a conformidade da atuacdo da
Administracdo Publica com os principios da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacéo e
impessoalidade (DI PIETRO, 2011, p. 737). Por sua vez, Odete Medauar, o controle da Administracdo Publica
corresponde a verificagdo de adequabilidade da atuagéo administrativa de acordo com as regras e 0s principios
previstos na ordem juridica, isto &, representa um conjunto de mecanismos atribuidos pelo ordenamento juridico
para verificacdo da correspondéncia da regularidade e do desempenho da atividade realizada pela Administracao
Publica as normas juridicas que disciplinam os comportamentos e o desempenho do poder publico e de seus
respectivos agentes (MEDAUAR, 2012, p. 22).Por fim, José dos Santos Carvaho Filho entende que o controle
da Administracdo Publica representa o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos gue outorga poderes
de fiscalizagdo e de revisdo das atividades administrativas, emqualquer das esferas do poder estatal (CAVALHO
FILHO, 2012, p. 941).
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Deste modo, o controle da Administracdo Publica sdo mecanismos destinados as
seguintes findidades. a) assegurar 0 cumprimento das normes juridicas, da regularidade dos
comportamentos dos agentes plblicos, da correta aplicacdo dos recursos publicos e da
utilizagdo dos bens estatais de forma eficiente; b) avaliar o desempenho das atividades
admnistrativas e dos resultados, apontando eventuais fahas e riscos como forma de
prevencdo futura; c) revisar os atos administrativos abusivos e ilegais praticados pelos agentes
publicos com o objetivo de fazer sua adequacdo de acordo com a legidacdo e ao interesse
publico.

A findidade do controle € assegurar que a Administracdo Publica execute suas
atividades em consondncia com os principios da legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacdo, impessoalidade, compreendendo o controle do mérito aos aspectos de
discricionariedade da atuacdo administrativa (DI PIETRO, 2010, p. 735). A fungdo do
corntrole consiste em resguardar a garantia dos administrados/contribuintes em face das
legalidades dos agentes publicos, bem como assegurar o cumprimento dos objetivos da
Administracdo Publica — indisponibilidade do interesse publico e supremacia do interesse
publico — para conferir legitimidade as condutas administrativas (CARVALHO FILHO, 2012,
p. 942).

Nesse aspecto, o fundamento do controle da Administragdo Plblica encontra
respaldo no principio da legalidade e nas politicas administrativas de resultados. A legdidade
dispbe que o agente publico deve atuar em conformidade e nos limites estabelecidos pelo
ordenamento juridico, ou sga, as condutas praticadas devem estar subordinadas a lei. No que
se refere as politicas administrativas, a Administracdo Plblica detém a prerrogativa de
estabelecer as suas préprias diretrizes, metas, prioridades e plangamento, visando o
atendimento do interesse pulblico e a concretizagdo da prestacdo dos servicos publicos de
forma eficiente eracional (CARVALHO FILHO, 2012, p. 941).

Cabe ressdtar ainda que, o controle do Estado esta fragmentado em controle politico
e controle administrativo. O controle politico consiste no controle exercido pelos Poderes do
Estado com a findidade de preservar o equilibrio dos poderes estatais, mediante a
implantacdo do sistema de frelos e contrapesos, para inibir o crescimento de um poder em
detrimento de outro e permitir a compensacdo das debilidades de um ndo usurpar a forca de
outro. O controle administrativo representa a fiscalizagdo redlizada na Administracéo Publica

sobre suas atividades com o objetivo de prevenir ou revisar os atos ilegais e os abusos de
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poder (CARVALHO FILHO, 2012, p. 939-940).Por conseguinte, o controle tem natureza de
principio fundamental da Administracdo Plblica, tendo em vista que o poder publico esta
vincuado aos principios do plangamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de
competéncia e o controle. O fundamento da natureza do controle como principio fundamental
da Administracdo Plblica esta previsto no art. 6° do Decreto-lei n° 200/67, que implica no
dever de prestar contas de ages e resultados por parte dos detentores de cargos piblicos’.

Os mecanismos prevertivos de controle visam contrabalancear os lucros de arranjos
da corrupcdo com o pregco da descoberta do ilicito, fazendo aumentar incentivos de
comportamentos de integridade e de probidade. O fortalecimento do comportamento ético e a
educacdo moral no poder publico revigoram o compromisso do agente publico com o bem
comum (SPECK, 2002, p. 17).

Dessa forma, 0s mecanismos de controle da atuagdo da Administragdo Publica que
estéo previstos no ordenamento juridico sdo instrumentos de fiscalizagdo destinados a
prevencdo dos atos de corrupcéo e na revisdo dos atos administrativos ilegais meaterializados
pelos desvios de finalidade e abusos de poder, que visam assegurar a protecéo da probidade
adminigtrativa, dosdireitos fundamentais e resguardar o patrimonio publico e social.

1.1 Classificagéo do controle da Administragdo Publica brasileira

O controle da Administracdo Publica € classficado de forma didatica para melhor
compreensdo do ingtituto e de visualizagdo dos mecanismos de fiscalizagdo e de revisdo da
atuacdo administrativa perante 0 sistema juridico, especiaimente sobre os 0rgaos e os poderes
responsaveis pela fiscalizagdo, o objeto passivel de controle, a extensdo e 0 momento em que
sera redlizado o controle. A classificagd quanto a0 6rgdo responsavel pela execucdo do
corntrole da Administracdo Publica € compreendido através do controle administrativo, do
controle legidativo e do controle judicial, ou sga, o controle serd exercido pelos Poderes

Executivo, Legisativo e Judiciério®.

" O controle dos atos da Administracgo Publica é um principio juridico fundamental, previsto no art. 6, inciso V,
do Decreto-lei n° 200/67. Segundo José dos Santos Carvalho Filho, a natureza juridica do controle é a de
principio fundamental, tendo em vista que o exercicio do controle é indispensavel a execucdo das atividades
administrativas do Estado. A finalidade consiste em estimular os 6rgdos e os agentes publicos no
desenvolvimento de métodos eficientes no sentido de aprimorar os sistemas de fiscalizacdo (CARVALHO
FILHO, 2012, p. 942).

8 Na licdo de Hely Lopes Meirelles, os tipos de controle exercido pelo poder ptiblico compreendemos seguintes:
0 controle administrativo é o controle exercido pela Administragdo de realizar a vigilancia, orientacéo e a
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O cortrole administrativo consiste no controle exercido pela Administracéo Publica
sobre seus proprios atos e atividades administrativas com a finalidade de confirmar, revisar ou
modificar os atos ilegas e 0s atos inoportunos e inconvenientes. Nesse sentido, a
Administracdo Publica podera invalidar os atos discricionarios por meio da revogacdo, bem
como poderdanular o ato administrativo quando violar as disposices legais.

O cortrole legidativo é o cortrole redizado pelo Poder Legidativo sobre os atos
funcionais da Administracdo Publica, sendo que compreende o controle politico e o controle
financeiro. O controle politico € a fiscalizacdo do Poder Legidativo sobre os atos ligados a
funcBo administrativa e de organizagdo do Executivo e do Judiciario. O controle financeiro é
o controle exercido pelo Poder Legidativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, sobre os
Poderes Executivo e Judici&rio para verificacdo dos aspectos orcamentérios (receitas e
despesas) e a gestdo dos recursos publicos (CARVALHO FILHO, 2012, p. 1002-1003). Por
sua vez, o controle judicial representa o poder-dever de fiscalizagdo por parte do Poder
Judiciario sobre os atos administrativos praticados por todos os 6rgaos publicos e poderes do
Estado (Executivo, Legdativo e Judiciario). O controle judicial esta restrito somente ao
exame da legalidade do ato para verificar a adequagcéo da conduta administrativa com a norma
juridica.

A classficacéo quanto & extensdo do controle da Administragdo Publica encontra-se
subdividida no controle interno e no corntrole externo. O cortrole interno  traduz na
fiscalizagdo redlizada dentro do 6rgdo da Administracdo Publica, sobre 0s seus proprios atos e
dos agentes que integram o 6Orgdo fiscalizador, ou sgja, é o controle exercido pelos 6rgaos de
um Poder sobre as condutas administrativas produzidas dentro de sua esfera de atuacdo. Por
outro lado, o cortrole externo € o controle exercido por um poder sobre os atos praticados por
outro poder do Estado, isto &, representa a fiscalizacdo exercida por um 6rgdo que integra um

poder sobre os atos praticados por outro 6rgdo plblico diverso®.Por conseguinte, a

correcdo de um determinado poder, érgdo ou autoridade publica sobre suas atividades e conduta funcional; o
controle legislativo ou parlamentar é o controle do Legislativo sobre determinados atos praticado pelos Poderes
Executivo e Judiciario; o controle judicial € o controle exercido pelo Poder Judiciario para revisdo e anulagdo
dosatosilegais praticados pelos agentes publicos, quando lesivos ao patrimdnio publico ou direito individual dos
administrados (MEIRELLES, 2011, p. 713).

°A distinco entre o controle interno e o controle externo consiste no fato de que o controle interno permite a
fiscalizag@o prévia e hierarquizada pelo préprio 6rgdo da Administragdo Publica. JAo controle externo representa
a verificagdo dos atos administrativos por 6rgéos publicos distintos, com respeito aindependéncia dos Poderes e
apresuncéo de legalidade e legitimidade dos atos administrativos.
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classificacdo quanto a0 objeto ou quanto a natureza de controle da Administracdo Plblica esta
subdividida em controle de legalidade e controle de mérito do ato administrativo.

O controle de legdidade é o cortrole exercido para verificacdo da adequacéo entre a
conduta administrativa praticada pelo agente publico as normes juridicas, em que o 0Orgéo
controlador redliza a verificagdo da compatibilidade da conduta do agente aos preceitos legais.
O controle da legdidade podera ser por meio do controle interno ou externo exercido pela
Administracdo Publica, pelo Poder Judici&rio e pelo Poder Legidativo. Em contrapartida, o
controle de mérito traduz na verificagdo da legtimidade do ato administrativo discriciondrio,
com a findidade de andlisar os aspectos da conveniéncia e oportunidade dos atos praticados
pela Administracdo Pulblica. O controle do ato discriciondrio ndo poderd ser exercido pelo
Poder Judici&rio em virtude da preservacdo do principio da separacdo dos poderes, mes
podera ser revogado pela prépria Administracdo Ptblica que praticou o ato™®.

A classficacéo quanto ao momento do controle ou quanto a oportunidade em que o
controle da Administracdo Pulblica é redizado encontrase fragmentado em controle
preventivo (a priori), controle concomitante e cortrole sucessivo (a posteriori).No controle
preventivo, o controle é realizado antes do aperfeicoamento do ato administrativo ou exercido
antes da consumacdo da conduta administrativa. NoO controle concomitante, o cortrole &
redlizado durante a execucdo do ato administrativo, ou sgja, consiste na fiscalizagcéo redlizada
no momento ou no andamento da atividade administrativa em concomiténcia com o
desenvolvimento da conduta praticada pela Administracdo Plblicaa O controle sucessivo
representa o cortrole redlizado depois do aperfeicoamento e consolidagdo do ato
administrativo, sendo que o cortrole repressvo € aquele exercido pelo érgdo controlador em
momento posterior a prética do ato administrativo, com a finalidade de revisar as ilegalidades
mediante aanulagdo do ato.

Dessa forma, o controle da Administracdo PUblica podera ser exercido pelos sistemas
de cortrole interno ou externo, por diversos érgaos publicos ou pela sociedade (cidaddo ou
associagdes), em momentos distintos - anteriores ou pogteriores - a consolidacdo do ato

administrativo, com o objetivo de verificar os aspectos da legalidade do ato, assm como para

10 A Stmula n° 473 do Supremo Tribunal Federal prevé a possibilidade de revogacdo do ato administrativo
discricion&rio: “A administra¢do pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles ndo se originamdireitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a aprecia¢do judicial .
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avaliar sua legtimdade e os resutados alcancados em consondncia com a economicidade
(custos-beneficios) e indisponibilidade do interesse publico.

1.2 Controle externo pelo Tribunal de Contas

A fiscalizacdo dos aspectos contébels, financelro, orcamentério, operacional e
patrimoniadl da Administracdo Publica brasleira sdo atribuicbes dos Tribunais de Contas,
como guardides dos bens e dos recursos publicos. A Corte de Contas exerce o cortrole dos
atos administrativos e de fiscalizacdo das contas pulblicas para assegurar uma boa
administracdo pulblica e a prestacdo dos servicos de qudidade e eficiente. Os Tribunais de
Contas surgiram nos paises de formacdo latina, a partir do século XVIII, sendo representado
pela ingtituicdo de um 6Orgdo colegiado com o objetivo de exercer a tarefa de controle dos atos
relativos as recetas e despesas da Administragdo Publica (CITADINI, 1995, p. 14/15). No
Brasl, o Tribuna de Contas foi consagrado pela primera vez com a promugacdo da
Condtituicdo Federal de 1891, com atribuicdes para liquidar as contas da receita e despesa
conforme alegalidade do ato.

A doutrina define os Tribunais de Contas como 6rgaos publicos especiaizados que
visa auxiliar e orientar o Poder Legdativo no exercicio do controle externo com
independéncia para praticar atos administrativos de cortrole e de fiscalizacdo (BULOS, 2012,
p. 946). Para Carvaho Filho, € um 6rgdo publico integrante do Congresso Nacional, com
atribuicdes condtitucionais para auxiliar o Poder Legdativo no controle externo contabil e
financero da Administracdo Pulblica, sendo dotado de autonomia e autogoverno
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 1006).0s Tribunais de Contas sdo 6rgdos singulares com
estrutura hibrida que combina as caracterigticas dos 6rgaos de controle de contas de perfil
judicial e independente e de 6rgdos com perfil auxiliar de auditoria que assessora o Poder
Legidativo (LOUREIRO, 2011, p. 25). Deste modo, detém a prerrogativa de apreciar e julgar
as contas dos administradores/gestores dos recursos publicos e de auxiliar o Congresso
Naciona no controle externo, na fiscalizagdo, inspecBes e auditorias de natureza contabl,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial.

Em sintese, pode-se dizer que os Tribunais de Contas sdo 6rgaos publicos que
integram a estrutura do Poder Legidativo, dotados de autonomia administrativa e financeira

(autogoverno), com a funcdo de redlizar o controle externo através de inspecdes e auditorias
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de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operaciona e patrimonial, sobre as atividades
dos Poderes da Replblica e da Administracdo Plblica brasleira para verificacdo de
irregularidades no aspecto da legdidade, legitimdade, economicidade, impessoalidade e
eficiéncialresultados'!.Vale registrar que, a autonomia e o autogoverno dos Tribunais de
Contas ja foram reconhecidos pela Suprema Corte ao corfirmar as atribuicbes e as
prerrogativas de autonomia funcional, administrativa e financeira para disciplinar sobre sua
organizagdo e seu funcionamento interno™?.

No julgamento da ADI 4190 MC-REF/RJ, o Supremo Tribunal Federa ressaltou a
auséncia de qualquer vinculo de subordinacdo institucional dos Tribunais de Contas ao Poder
Legidativo, pois possuem, por expressa outorga congtitucional, autonomia financeira,
autogoverno e garantias da magistratura aos seus membros, isto €, os Tribunais de Contas ndo
estdo subordinados a0 Poder Legdativo e ndo sdo Orgdos delegatarios subalternos ou
organismos de mero assessoramento técnico. Os Tribunais de Contas sGo Orgdos auxiliares do
Poder Legdativo, sem subordinagdo e dependéncia, com competéncias para redizar por
iniciativa propria inspecdes e auditoriass nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativos, Executivo e Judiciario®®.

No Brasl, os Tribunais de Cortas estdo presentes nas esferas federal, estadua e
municipal. No plano federal, o controle externo serd exercido pelo Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido. No plano estadual, o controle externo sera exercido
pela Assebléia Legidativa com o auxilio dos Tribunais de Contas Estaduais. Na esfera
municipal, o controle externo sera exercido pela Camara Municipal de Vereadores com
auxilio dos Tribunais de Contas Estaduais ou pelos Consehos de Contas dos Municipios
(Tribunais de Contas dos Municipios), somente quando forem criados pelos Estados-menbros
da federagéo.

Os Tribunais de Contas praticam atos de natureza administrativa de controle e de
fiscalizacdo sobre os atos e atividades da Administracdo Publica, excluindo a prética de atos

de natureza legidativa e de natureza jurisdicional, ou sgja, as decisdes sdo dotadas de natureza

1 Como se observa, o art. 70 da Constituicio Federal ressalta que a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da Administragdo Publica sobre os aspectos da
legalidade, legitimidade, eficiéncia e economicidade do ato administrativo, sera exercida pelo Congresso
Nacional com auxilio do Tribunal de Contas, mediante arealizagdo do controle externo.

12 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4421 MC/TO. Relator: Min. Dias
Toffoli, Brasilia, julgado no dia06 de outubro de 2010, publicado em 12 de fevereiro de 2011.

13 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4190 MC/RJ. Relator: Min. Celso
de Méello, Brasilia, julgado no dia10 de marco de 2010, publicado em 11 de junho de 2010.

Revista Juris Poiesis- Rio de Janeiro. Vol.20-n°22, 2017, pg. 113-149. ISSN 2448-0517
Rio de Janeiro, 30 de abril de 2017



JURIS POIESIS 127

N,
™
\' REVISTA DO CURSO DE DIREITO DA UNIVERSIDADE ESTACIO DE SA

administrativa a0 apreciar, examinar e julgar as contas dos gestores responsaveis pelos
recursos, bens e valores da Administracdo Pulblica. Ademais, vale ressaltar que as decisbes
proferidas pela Corte de Contas ndo sdo jurisdicionais, uma vez que dizem respeito somente a
regularidade das contas publicas, ndo imputando nenhuma responsabilidade restritiva de
direitos para obstaculizar 0 acesso do interessado a0 Judiciario com o objetivo de revisar
eventuais ilegalidades.

O at. 71 CF/88 e o at. 1° da Le r° 8.443/92, estabelecem vérias atribuicoes
outorgadas aos Tribunais de Contas para realizagdo do controle financeiro sobre os Poderes
do Estado e dos oOrgdos da Administracdo Plblica ou de entidades privadas que recebam
recursos publicos. O controle externo readlizado pelo Legidlativo com auxilio do Tribunal de
Contas visa averiguar a atuacdo do poder publico quanto aos aspectos da legaidade,
legitimidade e economicidade do ato, ou sgja, atua sobre as previsdes orcamentdrias, receitas,
despesas, execucdo de obras e a gestdo de recursos e dos bens publicos. A fiscalizagdo pelo
Tribunal de Contas abrange as pessoas juridicas e fisicas, publicas ou privadas, que tenha
recebido recursos de origem edtatal, tendo em vista que a administragdo dos recursos publicos
e 0 gerenciamento dos bens e valores obrigam a prestacdo de contas. Nos termos do art. 70,
paragrafo Unico, CF/88, sdo passiveis de controle pelo Tribunal de Contas “qualquer pessoa
fisca ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos”.

Em contrapartida, os recursos privados e agueles provenientes de exploragdo de
atividade econdmica ou da gestdo de entidades privadas, resutantes dos lucros obtidos por
bancos governamentais ndo S0 suscetiveis do cortrole pelo Tribunal de Contas, pois 0s
valores integram o patrimbnio privado da pessoa e ndo do Estado. Os instrumentos de
fiscalizagdo disponibilizados aos Tribunais de Contas abrangem o acompanhamento, o

monitoramento, o levantamento, a auditoria e inspecBes'®, com o escopo de averiguar as

14 Os instrumentos de fiscalizacéo outorgados aos Tribunais de Contas s&o 0s seguintes: a) Levantamento (art.
238 RITCU): o levantamento € o instrumento de fiscalizagcdo utilizado pelo Tribunal de Contas para tomar
conhecimento sobre a organizagdo e o funcionamento dos 6rgdos e entidades publicas sobre a utilizagdo dos
sistemas e programas de natureza contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, bem como para identificar os
instrumentos de fiscalizagdo e avaliar a viabilidade da realizacdo de fiscalizagdes de rotina; b) Auditoria (art.
239 RITCU): a auditoria consiste no instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal de Contas para
examinar a legalidade e a legitimidade dos atos administrativos praticados pelos agentes publicos, sobre o seu
aspecto contébil, financeiro, orcamentario e patrimonial, bem como para avaliar o desempenho dos 6rgéos e
entidades publicas (sistemas operacionais, programas, projetos e atividades governamentais), em relagdo a
economicidade, eficiéncia e eficacia; c) Inspegdo (art. 240 RITCU): a inspegdo representa 0 mecanismo de
fiscalizagéo utilizado pelo Tribunal de Contas para suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer duvidas
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atividades do poder publico por iniciativa propria do Tribunal ou por meio de provocacdes de
terceiros decorrentes de deniincias ou representacoes.

Em suma, aos Tribunais de Contas competem julgar as contas dos administradores
responsaveis pelo gerenciamento dos recursos, bens e valores da Administracdo Plblica direta
e indireta, bem como as contas dos agentes publicos que derem causa a perda, extravio ou
irregularidades que resuite em dano ao erario (art. 71, inciso |1, CF/88 e o art. 1°, inciso |, da
Lel P 8.443/92).0 art. 71, inciso 1V, CF/88 e o art. 1°, inciso |1, da Lel r° 8.443/92 disciplina
a competéncia do Tribunal de Contas para proceder, por iniciativa propria ou mediante
solicitacdo/requisicdo  de terceiros, a redizacBo de fiscalizagdo contébil, financera,
orcamentaria, operacional e patrimonial sobre as atividades dos 6rgéos do poder publico.

Com €efeito, nos termos do art. 71, inciso |11, CF/88 e do art. 1°, inciso V, da Lei P
8.443/92, a competéncia do Tribunal de Contas para apreciar a legalidade das atividades e dos
atos praticados perante a Administracdo Plblica direta e indireta para fins de registro. O
exercicio de controle de legalidade verifica a compatibilidade do ato com os dispositivos
legais para evitar desvios de condutas e ilegalidades dos agentes publicos.

No mesmo sentido, o Tribunal de Contas possui a prerrogativa de representar ao
orgdo competente (Legidativo, Executivo, Judicidrio, Ministério Plblico e outros Orgdos
publicos) a constatacdo de indicios de irregularidades ou abusos de poder, mediante a
indicaco do ato administrativo ilegd e as responsabilidades previstas no ordenamento
juridico (art. 71, inciso XI, CF/88 e o art. 1° inciso VIII, da Lei r° 8.443/92). A prévia
comunicacdo das ilegalidades constatadas para outros 6rgaos publicos é indispensavel para
viabilizar abertura de processos investigatérios de natureza administrativa, civil e penal, bem
como assegurar a punicdo aos funciondrios publicos responsaveis pelo ato ilegal.

Outra relevante atribuicdo conferida a0 Tribunal de Contasconsiste na prerrogativa
de verificar a constitucionalidade da lei ou do ato normativo praticado pela Administracéo
Plblica, pois lhe ¢é facutado deixar de aplicar uma lei com fundamento em sua
inconstitucionalidade, desde que aprovada pela maioria dos seus membros, em respeito a

ou apurar denlncias ou representacdes realizada por terceiros, com a finaidade de verificar a legalidade,
legitimidade, economicidade e eficiéncia dos atos administrativos praticados pelos agentes publicos; d)
Acompanhamento (art. 241 RITCU): o acompanhamento representa o instrumento de fiscalizag8o utilizado
pelo Tribunal de Contas para examinar por um periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos
administrativos em seu aspecto contabil, financeiro, orcamentério e patrimonial, bem como a respectiva
avaliacdo do desempenho dos 6rgédos e entidades publicas em relagcdo a economicidade, eficiéncia e eficécia; €)
Monitoramento (art. 243 RITCU): o monitoramento € o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal de
Contas paraverificar o cumprimento das deliberagdes e os resultados alcangados pela Administragéo Publica.
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clausula de reserva de plendrio™.O Tribunal de Contas também podera aplicar sanges de
ressarcimento ou de muita proporcional a0 dano causado ao erario, aos agentes publicos
responsaveis pela ilegalidade da despesa ou irregularidade das contas (art. 71, inciso VIII,
CF/88 clc art. 1° inciso I1X, da Lei n° 8.443/92).As decisOes que resultam a imputagdo de
débito/ressarcimento ou de multa sdo dotadas de eficicia de tituo executivo (art. 71, 83°,
CF/88), sendo dispensavel a inscricdo dos débitos do ressarcimento ou da muita em divida
ativa, uma vez que a propria Condtituicdo Federal confere eficacia executiva as decisdes dos
Tribunais de Contas. A multa imposta aos responsaveis por irregularidades no uso de bens ou
recursos publicos podera ser cobrada administrativamente ou por meio de acdo judicia
proposta pelo ente ptblico beneficidrio da condenacdo proferida pelo Tribunal de Cortas'®.

Por fim, o art. 71, inciso X, CF/88 e o0 art. 45 da Lei r° 8.443/92 preconiza que o
Tribunal de Contas podera assinar prazo para que o agente publico responsavel adote as
providencias necessarias para fazer o cumprimento da lei, quando constatada a ilegalidade do
ato ou do contrato administrativo. N&o havendo atendimento ao pedido, podera ocorrer a
sustacdo da execucdo do ato objeto de impugnacdo ou aplicar sancbes de multa aos
responsaveis pelas ilegalidades. Todavia, vale ressaltar que o Tribunal de Contas ndo possui
poder para declarar a anulagdo ou a suspensdo do contrato administrativo celebrado pelo
poder publico, mas tem a prerrogativa para notificar a autoridade administrativa determinando
gue promova a anulacdo do contrato administrativo e da licitacdo de que se originou, em
observancia ao principio da autotutela, sob pena de imposicdo de sancBes de aplicacdo de
multa ou de ressarcimento ao erério’.

Por sua vez, o Tribuna de Contas, no exercicio de suas funcdes fiscalizatérias das
contas publicas, ndo possui legitimidade para decretacdo do dgilo bancério para apurar o0s
indicios de irregularidades. O Supremo Tribunal Federa, no Mandado de Seguranca
22934/DF pronunciou sobre a ilegitimidade do Tribunal de Contas para ordenar a decretacéo
da quebra do sglo de dados bancario ou requisitar informacdes que importem em quebra de

15 0 controle de constitucionalidade incidental exercido pelos Tribunais de Contas encontra fundamento na
Samula 347 do Supremo Tribunal Federal, conforme dispbe: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuices, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder puiblico.”

®BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Bxtraordindrio 510.034/AC. Relator:
Min. Eros Grau, Segunda Turma, Brasilia, julgado no dia 24 de junho de 2008, publicado em 15 de agosto de
2008.

17 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 23.550/DF. Relator: Min. Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, Brasilia, julgado no dia04 de abril de 2001, publicado em 31 de outubro de 2001.
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sigilo bancérios, uma vez que a Lei Complementar r° 105/01ndo conferiu 0 poder de
decretacdo do sigilo bancério & Corte de Contas'®.

Do mesmo modo, no jugamento do Mandado de Seguranca 22.801/DF, a Suprema
Corte também entendeu que o Tribunal de Contas da Unido ndo detém poderes para
determinar a quebra do sigilo bancario de dados constantes do Banco Central do Brasil, tendo
em vista que o legidador corferiu a prerrogativa da quebra de sigilo ao Poder Judiciario
mediante decisdo fundamentada e ao Poder Legidativo Federal e as Comissdes Parlamentares
de Inquérito, apds, prévia aprovacdo do pedido pelo Plendrio da Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do plerério de suas respectivas comissdes parlamentares de inquérito®.0
art. 44, 82° da Le r° 8.443/92 ressalta que o Tribunal de Contas poderd, de forma cautéelar,
determinar 0 afastamento temporario do responsavel, bem como decretar a indisponibilidade
de bens do responsavel, por prazo ndo superior a um ano, com O objetivo de garantir o
ressarcimento dos danos em apuracdo e a Uutilidade das deliberaces finais. Em que pese a
Contituicdo Federal ndo ter disciplinado a respeito, de forma técita, outorga aos Tribunais de
Contas, a competéncia de determinarem o afastamento termporario das funcdes e decretar a
indisponibilidade dos bens do(s) agente(s) publico(s) envolvidos nos atos de corrupgdo, com
fundamento nos poderes gerais de cautela e sua compatibilidade com o sistema de controle
externo - inspecBes e auditorias de natureza contédbil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial - sobre as contas publicas.

No Mandado de Seguranca 24510/DF, o Supremo Tribunal Federa também
reconheceu a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para fiscalizar procedimentos
licitatérios, determinar suspensdo cautelar, examinar os editais publicados e legitimdade para
expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesio ao er&rio e garantir a efetividade das
decisdes, nos termos do art. 276 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unigo®°. Do
mesmo modo, 0 Ministro Celso de Meéllo, a0 julgar a Medida Cautelar em Mandado de
Seguranca 26.547/DF, ressaltou que o poder geral de cautela ao Tribunal de Contas para
determinar recomendaces e adotar providéncias para invalidacdo do processo licitatorio e da

suspensdo do contrato  administrativo que adjudicou o objeto da licitagdo, visando o

18 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 22.934/DF. Relator: Min. Joaquim Barbosa,
Brasilia, julgado no dia 17 de abril de 2012, publicado em 09 de maio de 2012.

19 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 22.80V/DF. Relator: Min. Menezes Direito,
Brasilia, julgado no dia 17 de dezembro de 2007, publicado em 14 de mar¢o de 2008.

O BRASIL, Supremo Tribunal Federa. Mandado de Seguranca 24.510/DF. Relatora: Min. Hlen Gracie,
Brasilia, julgado no dia 19 de novembro de 2003, publicado em 19 de marco de 2004.
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cumprimento da lei, prevenr eventual lesdo a0 erario e garantir a efetividade de suas
decisdes™.

A competéncia ndo escrita também reconhecida como competéncia implicita tem
origem no sistema juridico Norte Americano, em que 0s “impliedpowers” S80 poderes
atribuidos a0 érgdo de soberania e que ndo estdo expressos pela Condtituicdo Federal, mas que
estdo adequados a consecucdo das finalidades institucionais e da redlizacdo das tarefas
constitucionais, com a finadlidade de dendficar as competéncias previamente atribuidas pela
norma condtitucional. Por outro lado, os poderes inplicitos possuem limites, hgja vista que
ndo podem subverter a separacdo dos poderes e a independéncia dos Orgaos da soberania do
Estado estabelecida pela Congtituicdo, isto €, os poderes complementares derivados de uma
conexdo materiall ndo poderdo dfetar a atribuicbes de outros 6Orgdos constitucionais
(CANOTILHO; MOREIRA, 1991, p. 190-191).

Portanto, os poderes gerais de cautela outorgados aos Tribunais de Contas -
determinacdo do afastamento das funcOes e a decretagdo da indisponibilidade de bens dos
agentes publicos - estdo inseridos implicitamente pela Condtituicdo Federal brasileira sobre as
atribuicdes desempenhadas pelas Cortes de Contas no controle externo, ou sgja, consiste na
prerrogativa ingtitucional que decorre das atribuicbes outorgadas pela norma constitucional

para seu adequado funcionamento e alcance de suas finalidades, com a obtencdo do resuitado

2L A teoria dos poderes implicitos foi construida pela decisao histérica da Suprema Corte dos Estados Unidos da
América do caso McCulloch v. Maryland, em 1819, reconhecendo a outorga de poderes implicitos ao Congresso
para execucdo das competéncias expressas pela norma constitucional, com o objetivo de criar um governo
funcional, ou seja, ressalta que a outorga de competéncia expressa pela Constituicdo a determinado érgéo do
Estado importa em deferimento implicito dos meios necessérios a integral realizagdo dos fins que Ihe foram
atribuidos. Por sua vez, os poderes implicitos do Tribunal de Contas s&o poderes gerais de cautela decorrente da
prerrogativa institucional de forma implicita das atribuicBes que a Constituicdo outorgou aos Tribunais de
Contas. Os provimentos cautelares compdem uma das atribuicdes do Tribunal de Contas, como instrumento
vocacionado em tornar efetivo as miltiplas e relevantes competéncias que foram outorgadas pela norma
constitucional, bem como para resguardar eventuais lesdes ao patrimbnio publico. Deste modo, as atribuicbes
dos poderes expressos conferidas ao Tribunal de Contas, reconhece também, de forma implicita, a possibilidade
da Corte de Contas conceder provimentos cautelares para tornar efetiva suas decisdes e neutralizar situagdes de
lesividade ao erério. O instrumento do poder de cautela exercido pelo Tribunal de Contas é compativel com a
funcdo do controle exerno e da fiscalizagdo financeira e orcamentéria das contas publicas, que visa a
regularidade das finangas estatais e prevenir eventuais lesGes ao erério, bem como impedir o retardamento na
apreciacdo do mérito e frustrar o resultado da deliberacéo final. Por tais razbes, a concessao de provimentos
cautelares pela Corte de Contas, fundamentada nos pressupostos da existéncia de plausibilidade juridica " fumus
boni juris' e na possibilidade de les&o irreparavel ou de dificil reparacao "periculumin mora", ndo desrespeitaa
garantia do contraditério, tendo em vista a justificativa da situagdo de urgéncia do risco de comprometer o
interesse publico (evitar lesdes) ou de frustracéo da deliberacdo final (morosidade). (BRASIL, Supremo Tribunal
Federal. Mandado de Seguranca 26.547 M C/DF. Relator: Min. Celso de Mello, Brasilia, julgado em 23 de maio
de 2007, publicado em 29 de maio de 2007).
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Uil das decisdes administrativas. Como se depreende, as atribuicdes outorgadas ao Tribunal
de Contas, de maneira expressa ou inplicita pela Condtituicdo Federal, sdo indispensaveis
para viabilizar o controle externo da Administracdo Publica brasleira, bem como visa
prevenir eventuais ocorréncias de atos licitos perpetrados pelos agentes publicos e a
dilapidacdo do patrimbnio publico para beneficios e interesses particulares.

A Corte de Contas assume papel mais efetivo na funcdo prevertiva da probidade
administrativa quando realiza o monitoramento da correta aplicacdo dos recursos publicos,
fundamentado no principio da economicidade. As atribuigdes constitucionais outorgadas ao
Orgao representam instrumentos destinados a0 combate a corrupcdo e improbidade
administrativa, pois lhe faculta tomar providéncias para fazer cessar as irregularidades e
assegurar o cumprimento dalei (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 164).

Os Tribunais de Contas sd0 6rgaos publicos que exercem o cortrole externo sobre as
atividades dos Poderes da Republica e da Administracdo Plblica brasileira, protagonizando
um oOrgdo preventivo e alternativo de resolucdo de corflitos no combate a corrupcdo, haja
vista que redlizam avaliacOes, inspecdes e auditorias para identificar os responsiveis da
malversagdo dos recursos publicos e de redizar o levantamento das lesdes e dos danos

causadas ao erdrio perante a esfera administrativa.

1.3 Controle externo pelo Ministério Pablico

O at. 127 da Constituicdo Federa brasileira dispde que o Ministério Piblico € uma
ingtituicdo essencial a funcdo jurisdicional do Estado que visa a defesa da ordem juridica, do
regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.O Ministério Plblico é
um oOrgdo do Estado que integra a organizacdo judicia brasleira, com independéncia
funcional e autonomia administrativo-financeira, exercendo a funcdo de defender as leis, os
interesses da sociedade e do Estado Democrético de Direito. A ingtituicdo exerce relevante
funcdo social e juridica ao executar o cortrole dos atos da Administracdo Plblica, tendo em
vista que as funcBes institucionais sdo atribuidas pela norma constitucional para defesa do
patrimbnio publico e social.

No periodo romano, a ingtituicdo era designada em dois sertidos distintos, como
“procuratores caesaris” do império romano, encarregados pela defesa dos interesses em
juizo e da administragdo dos bens do imperador, bem como “defensor civitatis” dos romanos,
responsavel pelo gjuizamento de agdes contra crimnosos (MEDAUAR, 2012, p.165). Por
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outro lado, a meioria dos publicistas afirmam que o Ministério Plblico surgiu na Franga, a
partir do século Xl (1302),através da edicdo da ordenanca de Rei Felipe IV que criou a
figura de Procuradores do Rei“Procurreurs de Roi”, com atribuicbes de defender os
interesses da coroa, de assegurar a execucao das ordenslels e de desempenhar 0 processo
acusatorio inquisitivo de natureza penal (BULOS, 2012, p. 1187; MAZZILLI, 2000, p. 42-
43).

A ordem juridica brasleira outorgou ao Ministério Pulblico a funcdo indtitucional de
exercer 0 cortrole externo das atividades e dos atos da Administracdo PUblica, por meio de
acOes judiciais ou por meio dos instrumentos extrgjudiciais para defender o patrimdnio
plblico e a moralidade administrativa, com o objetivo de prevenir e reparar 0os atos lesivos
revestidos de ilegdidade. Vae mencionar que as fungbes indtitucionais designam as
atividades de seu oficio, isto é, sdo as atribuicbes outorgadas ao Ministério Pulblico. Ja os
instrumentos de atuacdo representam mecanisSmos legais previstos na legidacdo pelos quais o
Ministério Plblico poderd exercer suas fungbes no cumprimento das finalidades institucionais
(MAZZILI, 2000, p. 621-622).

O Ministério Publico brasileiro compreende as indtituicdes do Ministério Plblico da
Unido (Federa, Trabahista, Militar e do Distrito Federa e Territérios) e o Ministério Publico
dos Estados. Todavia, o art. 130 da Constituicdo Federa prevé a figura do Ministério Publico
de Contas que nada mais € do que a atuacdo do Ministério Plblico perante os Tribunais de
Contas. O cargo e a carreira do Ministério Publico de Contas se diferem da atuacdo do
Ministério Plblico comum.O Ministério Publico de Contas € um Orgdo especial com atuacao
exclusva nos processos administrativos perante o Tribunal de Contas. De outro lado, o
Ministério Plblico comum € uma indituicdo independente com atuacdo judicia e
extrgjudicial (CITADINI, 1995, p.68).

A legdacdo brasleira confere varias prerrogativas aos membros do Ministério
Plblico e instrumentos de combate a corrupcdo com a findidade de cumprir a missdo
ingtitucional de defensor do patrimbnio publico e da mordidade administrativa, podendo
exercer a fiscalizagdo dos atos praticados pelos agentes publicos; requisitar informacOes e
documentos perante a Administracdo Pulblica direta e indireta; representar & autoridade
competente (Orgdos publicos) pela adocdo das providencias cabivels para apurar, sanar,
prevenir ou corrigr as ilegalidades ou abuso de poder praticados no exercicio das funcbes

plblicas, apresentar proposta de termo de austamento de conduta com 0s
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interessadog/infratores; expedir recomendacdes ou sugestbes aos funciondrios publicos para
adocdo de medidas no combate a corrupcdo em defesa da mordidade administrativa e do
patrimbnio publico e socia; promover o guizamento de acdo penal ou de acdo civil publica
para responsabilizar os agentes imputados nos atos de corrupgao.

A intervencdo do Ministério Plblico nas atividades da Administracdo Publica e nos
atos praticados pelo funcionario publico concretiza o exercicio do controle externo. A
intervencdo judicial ou extrgudicial deriva dos preceitos condtitucionais outorgados pela
norma condtitucional como dever indtitucional: a protecdo do patrimbnio publico e da
moralidade administrativa. Neste sentido, Odete Medauar ressalta que a fungdo de cortrole
exercida pela indtituicdo sobre os atos e omissdes do poder publico encontra respaldo na
Condtituicdo Federal e nas legidacbes infraconstitucionais. A atuacdo de controle
extrgudicial recai sobre as autoridades, entes e 6rgdos publicos em todos os niveis da
federacdo brasleira, que resuita na adocdo de medidas de instauragdo de inquérito civil
publico, emissdo de recomendacles, expedicdo de relatérios e redizacdo de termo de
gjustamento de conduta com osinfratores (MEDAUAR, 2012, p. 165).

Do mesmo modo, Antonio Roque Citadini explica que o Ministério Pulblico &
legtimado para exercer o controle externo perante a Administracdo Publica, inclusive afirma
existir um vincuo de colaboracdo entre os Orgdos de controle externo da Administracdo
Plblica - Tribunais de Contas - com a indtituicdo do Ministério Publico, quando houver
representacdo pelos oOrgdos de fiscalizacdo a fim de apurar os indicios de ilegalidade
constatados (CITADINI, 1995, p.69).Conforme exemplifica Phillip Gil Franca, a extensdo da
atividade de controle da Administracdo Pulblica pela ingtituicdo do Ministério Plblico esta
cacada na outorga legal para instauracdo de inquérito civil publico porque exerce o papel
fiscalizador da conformacdo da lei aos valores do direito, ou sgja, representa o operador de
levantamento de informages para verificagdo da correlacdo da atuacdo do poder publico com
asfinalidades e determinagdes legais (FRANCA, 2011, p. 110-111).

Como se compreende, os membros do Ministério Pulblico possuem prerrogativa
ingtitucional de exercer o controle externo sobre a aplicagdo dos recursos publicos e da
utilizacdo dos bens da Administragdo Publica brasileira. Por outro lado, os atos ilicitos lesivos
a mordidade administrativa e os danos causados ao patrimbnio publico, em razdo das
vantagensindevidas obtidas pelo funcionario publico, da apropriagdo dos bens edtatais,dos

desviose malversacéo dos recursos publicos,viabiliza o guizamento de acbes judiciais (civeis

Revista Juris Poiesis- Rio de Janeiro. Vol.20-n°22, 2017, pg. 113-149. ISSN 2448-0517
Rio de Janeiro, 30 de abril de 2017



» JURIS POIESIS s

\' REVISTA DO CURSO DE DIREITO DA UNIVERSIDADE ESTACIO DE SA

e penais) para responsabilizar os agentes e reparar 0s danos causados ao er&rio, bem como o
uso de mecanismos extrgjudiciais paraprevenir futuros atos de corrupcéo.

Portanto, a ordem juridica brasileira confere aos membros do Ministério Publico
poderes inerentes a0 exercicio do controle externo - judicid e extrgjudicial - sobre as
atividades da Administracdo Publica, antes do exaurimento ou depois da consolidacdo dos
atos admnistrativos. A outorga das prerrogativas para fiscalizar, investigar e promover agdes
judiciais ou medidas preventivas fortalecem os meios de combate a corrupcao.

As fungbes ingtitucionais do Ministério Publico devem estar direcionadas pelo zelo
do interesse social ou individual indisponivel, bem como pelo zelo dos interesses difusos ou
coletivos. A norma congtitucional elencou os principais instrumentos de atuacdo do Ministério
Plblico no sentido de promover a aplicacéo e a execucdo das leis, bem como a protecéo dos
interesses e dos direitos coletivos, difusos e individuais indisponiveis (MAZZILLI, 2000,
p.363).0s mecanismos extrgjudiciais disponiveis e as funcdes extrgjudiciais desempenhadas
pelos representantes do Ministério Plblico sGo meios alternativos de resolucdo de corflito,
mes ndo exclu sua utlizacdo como procedimento preparatorio para atuacdo judicial
(MEDAUAR, 2012, p. 165). Os instrumentos extrgjudiciais s80 meios alternativos para evitar
0 guizamento de acbes judiciais e para buscar solucdes rapidas e adequadas nos casos
concretos.

O art. 129, inciso Ill, CF/88 assegura a competéncia do Ministério Publico para
promover inquérito civil publico e guizamento de acdo civil pulblica para protecdo do
patriménio publico e social e de outros interesses difusos e coletivos. Por sua vez, o art. 25,
inciso 1V, dinea “b”, da Lei r° 8.625/93 estabelece o poder do Ministério Plblico em
promover a instauragdo de inquérito civil publico e o guizamento de acdo civil publica para
anuacdo ou declaracdo de nuidade de atos lesvos ao patrimdnio publico ou a moralidade
administrativa.O inquérito civil publico é um procedimento instaurado para apuracdo de atos
lesivos aos interesses ou direitos a cargo do Ministério Publico, bem como servir para colheita
de provas para viabilizar o ajuizamento de acdes civis publicas(instrumento extrajudicial)??.
Ja a acdo civil publica é uma acéo gjuizada pelo Ministério Plblico para defesa dos interesses

22 0 inquérito civil publico instaurado pelos representantes do Ministério Plblico esta regulamentado pela
Resolucéo n° 23/2007 do Conselho Nacional do Ministério Publico. Para Hugo Nigro Mazilli, o inquérito civil
publico é um instrumento eficaz em razéo dos seguintes motivos: a) permite a reducdo do gjuizamento de agdes
judiciais, quando houver a desnecessidade depois de efetuada as investigacdes; b) viabiliza o ajuizamento de
acdes civis com melhores condi¢cdes e mais aparelhada; c) permite a realizagdo do termo de gjustamento de
conduta comos infratores (MAZZILLI, 2000, p. 383).
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ou dos direitos transindividuais e a respectiva responsabilizacdo do infrator causador da lesdo
ou dos danos (instrumento judicial).

O at. 6° inciso XX, da Lei Complementar n° 75/93 e no art. 27, paragrafo Unico,
inciso 1V, da Le P 8.625/93, o Ministério PUblico podera redlizar emissdo de recomendactes
para melhoria dos servicos publicos e da relevancia publica, bem como ao respeito dos
interesses, direitos e bens cuja defesa devera promover. As expedicOes de recomendacdes sdo
direcionadas aos 6rggos plblicos como sugestBes, sem cardter vinculativo aos destinatérios?,
que visa o aprimoramento de qualidade dos servigos publicos.

Com efeito, o0 art. 6°, inciso XIV, alinea “f”, da Lei Complementar r° 75/93,
preconiza a competéncia do Ministério PUblico em promover agdes necessarias ao exercicio
de suas funcOes indtitucionais, visando a defesa da probidade administrativa. A lei confere
liberdade de atuacdo a0 Ministério Pulblico para adotar quaisquer mecanismos legais
disponivel para concretizar a defesa da probidade administrativa e a lisura das funcOes
publicas, em observancia aos principios da Administracdo Pulblica.O art. art. 27, parégrafo
Unico, inciso 1V, da Le rP 8.625/93, tanmbém prevé a posshbilidade do Ministério Publico
promover a redizacdo de audiéncias publicas para viabilizar a reunido e a participagdo da
sociedade (cidaddos, especidlistas, associagdes, entre outros), em debates sobre determinado
assunto polémico e controvertido, a fim de colher opinides das pessoas e informagdes do
objeto da discussdo. Na consulta publica busca obter opinido publica de pessoas e entidades
sobre determinado assunto, com manifestacbes formalizadas em pecas instrutdrias. Na
audiéncia publica, se destina obter manifestagdes orais das pessoas e entidades, bem como
provocar debates em sessdo pulblica para discussdo sobre determinado assunto  especifico
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 984).

Do mesmo modo, o art. art. 27, paragrafo Unico, inciso |, da Lei n° 8.625/93, dispde
sobre 0 dever dos membros do Ministério Publico receber noticias de irregularidades, peticdes
e reclamacBes de qualquer natureza de terceiros ou dos o6rgaos publicos fiscaizadores, bem
como promover as apuracfes e tomar as providencias cabiveis para solucbes adequadas. Por
sua vez, o representante do Ministério Publico, no exercicio de suas atribuicbes institucionals,

poderd requistar a instauragdo de sindicancias perante a autoridade competente dos Orgdos

23 Sobre os aspectos da eficacia das recomendacBes, quando houver recusa injustificada no atendimento ou
acatamento das sugestdes por parte dos agentes responsaveis, 0s membros do Ministério Piblico poderdo dispor
do gjuizamento de ages civis publicas ou de agdes penais (MAZZILLI, 2000, p. 625).
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publicos, ou sgja, quando constatar ilegalidades e irregularidades praticadas por funcionarios
publicos, Ihe é facutado promover requisicbes para instauracdo de sindicancias, a fim de
apurar osfatos e aplicar as devidas cominagOes legais (art. 26, inciso 111, da Lei P 8.625/93).

No mesmo aspecto, o0 art. 5° inciso | e 86°, da Le P 7.347/85 outorga a legtimidade
de o Ministério Plblico redlizar com os interessados, 0 compromisso de gjustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante comnacdo de sangfes.O termo de gustamento de
conduta®® consiste no instrumento alternativo de resolucgo de conflito que poderé ser utilizado
nos inqueéritos civil publico e nas agdes civis publicas, consubstanciadas em obrigacdes de
fazer e de ndo fazer visando a defesa do patrimonio publico e social.Segundo Hely Lopes
Meirelles, o termo de gustamento de conduta consiste em uma forma de controle sobre os
atos praticados pelos agentes da Administracéo PUblica, com a finalidade de resolver conflito
de direitos transindividuais, mediante adequac@o as exigéncias legais. O termo de gustamento
de conduta visa impedir a continuacdo da irregularidade, a reparacdo do dano e evitar
guizamento de acgles judiciais quando forem cumpridas as obrigagcOes estabelecidas
(MEIRELLES, 2011, p. 775).

Os instrumentos de atuagcdo extrgjudicial do Ministério Publico, previstos pela
legidacdo brasileira, sG0 essenciais para prevenr as ilegalidades praticadas perante a
Administracdo PUblica e de buscar formes alternativas para combater os atos de corrupcdo na
esfera publica.O controle preventivo extrajudicial realizado pelo Ministério Plblico dispensa
adocdo de medidas judiciais para defesa da moraidade e do patrimbnio publico, podendo
obter a resolucéo dos corflitos relacionados com os atos de corrupcdo de forma mais célere e
eficaz

Dessa forma, o Ministério Pulblico braslero € uma indtituicdo publica com
atribuicdes condtitucionais para exercer o controle externo das atividades administrativas e
dos atos praticados pelos agentes publicos em defesa da moraidade, do patrimbnio publico e
do Estado Democrético de Direito. Os membros da indituicdo possuem a prerrogativa

24 O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) representa um mecanisno juridico de solucdo extrajudicial de
conflito utilizado para defesa de direitos transindividuais (direitos difusos, direitos coletivos, direitos individuais
homogéneos). O termo de gjustamento de conduta consiste no acordo extrajudicial tomado pelos 6rgaos publicos
ou pelo Ministério Publico, em que o causador dos danos dos direitos transindividuais (difusos, coletivos e
individuais homogéneos) assume 0 compromisso de gjustar sua conduta de acordo com a legislagdo, mediante
cominagdo de sanc¢des pelo descumprimento voluntario da obrigagdo. A regulamentacéo perante o Ministério
Publico esté prevista na Resolugéo n° 87/2010 do Conselho Superior do Ministério Piblico Federal.

Revista Juris Poiesis- Rio de Janeiro. Vol.20-n°22, 2017, pg. 113-149. ISSN 2448-0517
Rio de Janeiro, 30 de abril de 2017



» JURIS POIESIS 8

\' REVISTA DO CURSO DE DIREITO DA UNIVERSIDADE ESTACIO DE SA

funcional para redizar o controle extrgudicial como forma alternativa de resolucéo de

corflito sob a perspectiva do combate a corrupcao.

1.4 Controle externo pelo cidadéo e sociedade civil organizada (controle popular)

O poder do Estado emana do povo brasleiro cua legtimdade foi outorgada pela
Condtituicdo Federal para escolher 0s seus representantes por meio do voto e para exercer 0s
direitos de cidadania e de participacdo no controle sobre as atividades da Administracéo
Plblica. O art. 1°, pardgrafo Unico, da Condtituicdo Federal dispde que todo poder emana do
povo, sendo exercido por meio de representantes eleitos ou diretamente. O poder do Estado
brasileiro serd exercido por mandatérios escolhidos pelo voto (direto e secreto) e indicados
por partidos politicos (art. 2° da Lel P 4.737/65).0s administradores poderéo ndo sO escolher
seus representantes para defender os interesses da coletividade, como também redlizar a
fiscalizagdo dos recursos publicos e dos bens pertencentes a Administragdo Publica, mediante
representacbes ou  solicitagbes perante 0s Orgaos competentes, inclusive questionar a
legitimdade dos atos administrativos, com respaldo na garantia do exercicio da cidadania e da
democracia participativa.

A democracia participativa traduz na possbilidade do cidaddo e da sociedade civil
participarem na formacéo das decisdes tomadas pelo poder publico e no exercicio de controle
dos atos administrativos da Administracdo PUblica. Neste sentido, a democracia participativa
confere a0 cidaddo o direito de participacdo na elaboracdo do orcamento do Estado,
auxiliando na definicdo das prioridades para 0os gastos do governo, bem como outorga poderes
de fiscalizacdo da aplicacdo das despesas e destinacdo dos recursos publicos, fazendo com
que se evite desvios de finalidades e a malversagdo dos recursos. O principio da participacéo
popuar na gestdo e no controle da Administracdo Plblica € inerente a ideia de Estado
Democrético de Direito e foi reafirmado pelo art. 1° CF/88. A legidacdo disciplina diversas
formas de participacdo do cidaddo - indtituicdo de ouwvidores perante 0s Orgaos publicos,
promocdo de audiéncias e consultas publicas, criacdo de conselhos e de sistemas disque
denincia - como meios de instrumentos de legitimidade do poder para fins de aproximacéo do
Estado e da sociedade (GROTTI, 2002, p. 134-137).

As teorias sstémicas da sociedade globa revelam que a sociedade civil organizada

ocupa espaco reservado a formecdo das demandas que se dirigem ao sisterma politico (input) e
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as quais 0 sistema politico tem o dever de responder (output), consubstanciada no cortrate
entre a quartidade e qualidade das demandas com a capacidade das ingtituicbes responderem
de forma adequada e tempestiva (BOBBIO, 2005, p. 36). A legidacdo brasleira contempla a
possibilidade do controle do poder publico pelos segmentos da sociedade. O controle socia €
um controle exdgeno da Administragdo Publica por diversos grupos sociais que constitui em
um instrumento democratico que permite a participacdo dos cidaddos do processo de
exercicio do poder e das tomadas de decisbes pelo poder publico (CARVALHO FILHO,
2012, p. 950).

As mudancas politico-ideologicas e a reorganizacdo do Estado brasleiro com o
advento da Congtituicdo Federal fez com que o cidaddo cobrasse das autoridades publicas a
correta aplicagcdo dos recursos publicos vinculadas com ao retorno adequado e eficiente em
prol da sociedade e do interesse publico, isto € com agdes voltadas para 0 gerenciamento dos
resultados e sem favorecimentos particuares, mediante a obediéncia do principio da
moralidade publica (CITADINI, 1995, p.106).O controle social estéa assentado nos principios
da transparéncia e da participacdo popular como fatores imprescindivels para que 0S governos
e 0S servicos publicos fiquem mais responsdveis perante os cidadd@os e a sociedade, sendo que
quanto mais consolidado e reconhecido os valores democrdticos, nmais intenso sera a
participacdo popular e o controle social sobre a Administragdo Publica (MILESKI, 2006, p.
91).

Outrossm, o controle popular encontra fundamento na democracia participativa, uma
vez que o cidaddo esta legitimado para exercer a intervencdo na formagdo, nos procedimentos
e nas tomadas de decisdes da Administracdo Publica,vissndo atender as prioridades do
interesse publico e de toda coletividade. A participacdo dos cidaddos e associaches nas
tomadas de decisbes politicas e na fiscdizacdo dos recursos publicos sdo instrumento de
controle assegurados pela norma congtitucional brasileira.

Conforme Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a importancia do exercicio do cortrole
popular, embora o0 controle sgja atribuicdo estatal, 0 administrado podera participar e provocar
procedimento de controle ndo apenas na protecdo dos interesses individuais como na protecéo
dos interesses coletivos. Destarte, a Congtituicdo outorga aos cidaddos instrumentos de acéo a
serem utilizados com a finalidade de exercer a fiscalizagdo dos atos administrativos, sendo,
portanto, o controle popular, o meio mais eficaz de controle da Administragdo Publica(DI
PIETRO, 2010, p. 735).
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O controle popular esta previsto na Congtituicdo Federal ao assegurar a participacdo
e o direto de interferir nas atividades da Administracdo Publica, através do exercicio de
controle dos atos administrativos quando houver indicios de ilegdidades e irregularidades
lesvas ao patrimbnio publico e a moralidade administrativa. A inexisténcia de lel especifica
reguamentadora ndo obsta 0 exercicio do controle redlizado pelo cidaddo, através da
comunicacdo perante os Tribunais de Contas e ao Ministério Publico, bem como pelo
guizamento de acles judiciais de mandado de seguranca ou agdo popuar (MEIRELLES,
2011, p. 716).

O controle popular constitui um mecanismo  democratico de participagcdo da
sociedade na fiscalizagdo das contas plblicas e nas atividades administrativas com a
findidade de assegurar o cumprimento da legidacdo aplicada ao setor publico e buscar a
satisfacdo do bem comum. O controle popular podera ser exercido tanto pelo cidaddo, como
pela sociedade civil organizada ou pelas associacbes de direito privado sem fins lucrativos,
com destinacdo exclusiva paradefesa do patrimdnio e damoralidade publica.

A Controladoria Geral da Unido define o controle social como “a participagdo do
cidaddo na gestdo publica, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das acfes da
Administragdo Publica” (CGU, 2012, p 16). Ndo obstante, o controle socia traduz no direito
subjetivo de participagdo dos cidaddos e da sociedade civil organizada sobre na formagéo das
decisdes governamentais do Estado e o exercicio de controle das atividades do poder publico.
Ademais, o direito subjetivo do cidaddo de exigir a prestacéo de contas dos agentes publicos,
bem como no direito de participar na formacdo das decisbes politicas do Estado e de influir
em seu julgamento para sdatisfazer o interesse comum de toda coletividade, encortra
fundamento no controle social, insculpido nos principios fundamentais da cidadania e da
democracia participativa.

Nestes termos, Hélio Saul Mileski afirma que o controle social podera ser exercido
sobre os atos da Administracdo Plblica e sobre os aspectos de politica fiscal, tendo a
transparéncia e a participacdo popular como  elementos fundamentais para  viabilizar o
controle social, a fim de proporcionar a0 cidaddo a efetiva participacdo e fiscalizagdo dos
processos orcamentérios do poder publico, bem como avaliar e controlar os atos dos gestores
publicos (MILESKI, 2006, p. 97).

Dessa maneira, o controle socia implica duplo sertido, sendo que um esta voltado

para o cidaddo e outro para o poder publico, conforme se verifica: @) direito do cidaddo:
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representa o direito do cidaddo participar e influir na formacéo das decisdes do poder publico
e de exercer o controleffiscalizagdo das atividades administrativas, b) garantia do Estado: o
poder plblico tem o dever de assegurar 0S mMeios e 0s instrumentos para viabilizar a
participacdo dos cidaddos com suas opinides, bem como o exercicio do controle dos recursos
publicos pelos interessados.

Destarte, o controle social podera ser exercido durante o plangjamento como na
execucdo das agdes do governo. No controle social do plangamento orcamentéaria, 0s
cidaddos e a sociedade civil organizada redliza a participagdo no plangjamento da elaboragéo
do Plano Plurianual (PPA), da Lel de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Orgamentéria
Anual (LOA), por meio de reunibes para apreciacdo das metas e agdes a serem implementadas
durante 0 governo, bem como deliberacbes de escolhas das prioridades dos programes de
trabalho do governo. Por sua vez, no controle social de execucdo das despesas e agbes do
governo, os cidaddos e a sociedade civil organizada redliza a fiscalizacdo dos recursos e a
utilizacdo dos bens publicos, bem como a verificacdo das atividades da Administragdo e dos
atos praticados pelos agentes, em conformidade a legdidade, moralidade, impessoalidade,
econommicidade, €ficiéncia e com o atendimento dafinalidade publica (CGU, 2012, p. 18-21).

No mesmo sentido, José dos Santos Carvaho Filho assevera que o controle socia
sera efetivado de duas formas por meio do controle natural ou controle institucional. O
controle natural é o0 controle executado diretamente pelos individuos que integram
determinada comunidade ou por meio de associacOes, fundacOes, sindicatos e outras entidades
do terceiro setor. Por outro lado, o controle ingtitucional serd exercido por ingtituices ou por
orgdos do poder publico, indituidas para defesa dos interesses gerais da coletividade
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 951).

As normas constitucionais e infracongtitucionais visam disciplinar a  participagdo
popular na construcdo de uma Administragdo Pulblica pautada pela economicidade,
moralidade, honestidade, publicidade, transparéncia e eficiéncia (resultados), com o correto
gerenciamento dos recursos e bens publicos, sobretudo, com o propdsito de possbilitar o
exercicio de uma atuacdo moderada, sem desvios de finalidade e abuso de poder. Deste modo,
o controle popular se subdivide nos seguintes aspectos. a) participagdo popular por meio de
provocacao e representacdo de ilegalidade perante os 6rgaos publicos; b) participacdo popular
no controle legidativo para denunciar irregularidades e ilegalidades;, c) participagdo popular
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no Poder Judicidrio por meio do gjuizamento de agBes judiciais (MARTINS JUNIOR, 2009,
p. 316-317).

O controle socia da Administracdo PUblica, através da participacdo dos cidaddos, da
coletividade e de associagbes, tem por findidade verificar as irregularidades e de
suscitar/provocar a atuacdo dos 6rgaos oficiais do Estado destinados ao exercicio de controle,
para andlisar 0s atos administrativos conforme os principios da legalidade, moralidade,
impessoalidade e economicidade (MEDAUAR, 2012, p. 176). A norma constitucional
reconhece o controle popular, conferindo aos cidaddos direitos e deveres na participacéo das
decisdes e na fiscalizacdo da coisa publica, mediante provocagdes do Tribunal de Contas ou
do Ministério Publico, que sdo Orgdos oficiais destinados na apuracdo de noticias de
irregularidades/ilegalidades (desvios de finalidade e abuso de poder).

No Estado Democrdtico de Direito, o controle socia possbilita a ampliacdo dos
sstemas de controle exercido sobre as atividades da Administracdo Publica, sendo auxiliador
dos sstemas de controle oficial (MILESKI, 2006, p. 86). Assmo controle socia
desempenha 0 pape de atividade complementar indispensavel ao controle intitucional pelos
orgdos de fiscalizagdo do Estado (CGU, 2012, p. 9).De outro modo, 0os organismos de
controle oficial - Tribunal de Contas e do Ministério Plblico — também devem praticar aces
para assegurar a participacdo popular e o exercicio do controle social, por meio da garantia da
transparéncia dos atos governamentais, visando estimular a participacdo popular e o controle
social como mecanismos aliados dafungdo fiscalizadora (MILESKI, 2006, p. 94-95).

A participacdo direta do cidaddo na prestacéo do servico publico é fundamental para
conservacdo da democracia e para assegurar a fidelidade de outros principios no servico
plblico (GROTTI, 2002, p. 140).A concretizacdo da democracia participativa pela
participacdo dos cidaddos (individuais, coletividade ou associacBes) nas decisdes publicas
governamentais, confere legitimdade aos atos do poder publico, haja vista que 0 povo exerce
a soberania edtatal, auxiliando na prevencdo da corrupcdo com a exigéncia da correta
aplicagdo dos recursos publicos que sdo arrecadados dos contribuintes.

Os trabalhos a serem deservolvidos no combate preventivo da corrupcdo estéo
relacionados com a demonstracdo dos custos e dos danos da corrupgdo, nos mais variados
segmentos da sociedade, através de campanhas publicitirias e debates publicos para que o
fendbmeno da corrupcdo sgja percebido como um problema negativo. Em segundo lugar,

consiste vencer o fatalismo da aceitacdo da disseminacdo da corrupcdo em diversas areas e
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regibes distintas, ou sega, tornar a corrupcdo como um problema politico sujeito a
modificacbes por meio de intervengdes do poder publico e reformas administrativas. (SPECK,
2002, p. 19-21).0 controle popular, portanto, € um mecanismo de controle externo que
possibilita a participacdo de qualquer cidaddo ou da sociedade civil organizada nas tomadas
de decisbes da Administracdo Publica e na fiscalizacdo dos atos de governo, sendo assegurada
a prerrogativa de solicitar apuracdo das irregularidades perante os 6rgaos oficias do Estado e
de obter uma resposta fundamentada.

O controle popular é meio dternativo para o combate a corrupcdo, tendo em vista
que o cidadédo e a sociedade civil estéo legtimados para redlizar o0 controle externo das
atividades da Administragdo Plblica, com a respectiva representacdo das ilegalidades
praticadas pelos gestores plblicos, com fundamento no principio da cidadania e da

democracia participativa.

Concluséo

Os gdgemas de controle preventivo voltados para o conbate a corrupcdo Sao
indispensdvels para retomada da governanca e governabilidade do Estado,uma vez que se
destinam a efetivacdo da boa administracdo publica, bem como para assegurar a protecéo da
moraidade administrativa e do patrimbnio plblico. O controle da corrupcdo na
Administracdo Publica objetiva assegurar o cumprimento das normas juridicas por parte dos
agentes publicos e de prevenir e revisar 0os atos administrativos revestidos de ilegdidades e
qualificados pela imoralidade.

O controle da corrupgdo representa um grande marco desafiador para as instituicdes
do Estado, tendo em vista 0s riscos e 0s efeitos negativos ocasionados pelos atos de corrupcao
sobre os direitos fundamentais, sobre 0 Regime Republicano e a0 Estado Democratico. Nesse
sentido, a corrupgdo ndo representa apenas uma ilegalidade com dta reprovacdo juridica e
moral, mas também consiste num fator de injustica socia, de discriminacdo, de desigualdade,
de pobreza e de exclusdo de pessoas menos favorecidas da sociedade,assm como implica na
restricdo da capacidade do poder pulblico de efetivar os direitos fundamentais individuais e
sociais.

O conunto de mecanismos juridicos de controle busca verificar a compatibilidade
dos atos praticados pelos agentes publicos com os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, economicidade, publicidade e eficiéncia. No controle prevertivo, a fiscalizacéo
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visa impedir o aperfeicoamento dos atos de corrupcdo, da malversagdo dos recursos publicos
e dos danos causados ao patrimbnio publico na sua origem. De outro lado, no controle
sucessivo, objetiva a revisdo dos atos abusivos e ilegais depois de sua consolidagdo, com a
respectiva declaracdo da nulidade dos atos de corrupcdo e da condenacdo dos agentes ao
ressarcimento do erario, quando houver danos ao patrimbnio publico.

Os instrumentos de controle externo utilizados pelos Tribunais de Contas, pelo
Ministério Publico, pela sociedade civil organizada sdo altamente eficazes para prevencdo da
corrupcdo no setor publico. A fiscalizagdo preventiva pelas indtituices plblicas e pela
sociedade representa mecanismos legitimos e alternativos de resolucdo do conflito dos casos
de corrupcéo, hgja vista que visa prevenr as ilegalidades e a obtencdo de vantagens
particulares antes do aperfeicoamento do ato, bem como viabiliza o controle concomitante do
atoatravés do gjuizamento de agles judiciais.

Deste modo, os mecanismos de controle externo estdo relacionados com 0 acesso a
justica, tendo em vista que uma vez fracassados 0s mecanismos preventivos de fiscalizacdo
dos 6rgdos publicos ou da sociedade, ndo obsta o interessado de recorrer ao Judiciario para
impedir a formagdo do ato adminisirativo acoimado de ilegalidades (controle preventivo) ou
de responsabilizar os agentes da corrupcdo e redlizar a recuperacéo dos valores e dos bens que
foram desviados em beneficio particular (controle sucessivo).

Ademais, registra-se que 0S mecaniSmos prevertivos de controle externo realizado
pelos érgdos oficiais e desempenhados pelos cidaddos ndo se auto excluem, mas representam
um conjunto de sstemes de fiscalizagdo que formam uma unidade de controle, que visa
impedir aformecéo estratégica dos atos de corrupcado até a sua execucao.

A ingtitlicio do Ministério PUblico poderd redlizar o controle externo prevertivo
através da expedicdo de recomendacOes administrativas, promocdo de audiéncias publicas,
consuitas populares, instauracdo de inquérito civil publico para apuracdo de irregularidades e
celebracdo de termos de gjustamento de conduta. No controle externo repressivo, o Ministério
Plblico podera promover o gjuizamento de acbes civis publicas ou de agbes penais para
responsabilizar 0 agente infrator e buscar o0 ressarcimento dos prejuizos causados ao erario.

Por outro lado, o cidaddo e a sociedade civil organizada também poderéo redizar o
corntrole externo preventivo por meio da participacdo em audiéncias publicas, consultas
populares ou na participacdo da formacdo e julgamento das decisbes administrativas, bem

como redlizar o monitoramento da aplicacdo dos recursos publicos e de representar perante 0s
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Orgdos publicos eventuais irregularidades ou ilegalidades. Em contrapartida, no controle
sucessivo, podera se valer do guizamento de acdo popular para anuar 0s atos lesivos ao
patrimbnio publico e amoralidade administrativa.

Por sua vez, os Tribunais de Contas sG0 Orgdos competentes para redlizar o controle
externo prevertivo, através de redizacdo de auditorias e inspegdes de natureza contabil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, de elaboracdo de pareceres sobre
consultas dos interessados, de representacdo de constatacdo de ilegdidades perante as
ingtituicbes publicas, de expedicéo de notificacdo para anulacdo do ato ou contrato, bem como
pela decretacdo do afastamento das funcbes e da indisponibilidade dos bens dos agentes
publicos.

Em relacdo ao controle externo sucessivo, o Tribunal de Contas ndo podera anular os
vicios cortidos no ato e no contrato administrativo, mas tem competéncia para expedir
notificacdo ao agente publico responsdvel que praticou o ato, determinando que promova sua
revogacdo, inclusive, podendo aplicar sancBes de muita e de ressarcimento ao erario em caso
de descumprimento.

O conunto de medidas preventivas de controle externo, como por exemplo,
assegurar 0 acesso aos documentos e informagdes pulblicas (receitas, despesas, patrimdnio,
registros financeiros e de recursos humanos, licitagdo, contratos); a aplicacdo de testes de
integridade no setor pulblico, a comunicacdo de irregularidades perante os Orgaos
competentes; a elaboracd de Codigos de Conduta no setor publico para promover o
compromisso com o interesse publico e selar a responsabilidade do cargo publico; permitir a
cooperacdo e o didlogo de informacbes e de dados perante dos Orgdos de fiscalizagdo, sdo
indispensavels para evitar os prejuizos causados pelo fendmeno da corrupcdo e de modificar o
modo de atuacdo para promover amoralidade e de resguardar o patriménio publico social.

Dessa forma, 0 uso do controle preventivo externo desempenhado pelos Orgéos
publicos, pelos cidaddos e sociedade civil organizada, através do mangamento dos
mecanismog/instrumentos  de  fiscalizagdo previstos no ordenamento  juridico sobre as
atividades da Administracdo Publica, sdo mais eficazes do que o uso de agdes judiciais haja
vistla que impede a formacdo e a consolidacdo dos atos de corrupgdo e inviabiliza a
dilapidacéo do patrimbénio publico em beneficio particular.
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