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Resumo: Muito se discute sobre a possibilidade de contdeleoliticas publicas, pelo Poder
Judiciario, e também pelos Tribunais de Contasals, gendo que, tanto jurisprudéncia, quanto
doutrina, continuam a divergir sobre essa posddiie. O controle externo sobre as atividades
do Poderes Estatais e as competéncias constiticioeservadas aos Tribunais de Contas,
encontram-se umbilicalmente ligados a formulac&®cecdo e fiscalizagdo das politicas
publicas no Brasil. O presente trabalho pretendeda essas questdes, entre outras, defendendo
gue a competéncia constitucional atribuida aosuhals de Contas, principalmente no que tange
a possibilidade de aplicacdo de multas aos admadistes publicos, € importante ferramenta na
consecucdao dos valores constitucionais e, em @dpedontrole externo das politicas publicas.
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INTRODUCAO

O presente trabalho aborda o tema das competéoaresitucionais atribuidas aos

Tribunais de Contas de todo o pais e, em especibssibilidade de aplicacdo de multas aos

administradores publicos, como forma de propiciaxercicio mais efetivo do controle externo



de politicas publicas e garantir a plenitude dasciyios Fundamentais do Estado Democratico
de Direito.

A génese da nocdo de controle do poder como umessidade de limitacdo deste,
pode ser creditada a Montesqdieyue, em sua obra “O Espirito das Leis”, concebeu a
necessidade de uma separacdo entre o executivelatieg e judiciario, como forma de
equilibrio entre estes, coibindo possiveis abusasnd sobre os outros.

Essa concepcéao inicial foi, ao longo dos temposies,acordo com as diferentes
realidades e localidades, sofrendo profundas afiea de modo que, hoje, no Brasil, ganha
contornos de verdadeiro direito e garantia fundaahenembora ndo expresse, bem como,
eficiente mecanismo de controle de politicas pablic

A evolucdo da nocéo inicial de controle carregasigma evolucdo dos poderes do
Estado e, nesse diapasédo, a criacdo e estrutudagadribunais de Contas no ordenamento
juridico patrio, nos faz concluir que, tais 6rgé&dy importantes engrenagens de uma maquina
estatal na consecucéo dos valores constitucionais.

O presente artigo procura defender que, dentrecmspeténcias atribuidas aos
Tribunais de Contas, a possibilidade de aplicagimdltas — aos administradores publicos — é
importante mecanismo de controle e tem verdadamgdo pedagdgica-punitiva, pois ndo visa
simplesmente punir, mas também educar para que adsanistradores se sintam exortados a

concretizar de forma eficiente todos os valoresgmgridos pelo legislador constitucional.

! Apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoblribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e conéuetia. Belo
Horizonte: Forum, 2003. p. 33.

2 Nesse sentido, apesar do controle ndo estar sgpneste previsto na Constituicio Federal como talirei
fundamental, a organizacdo das normas constitusierainterpretacédo principioldgica, nos levaconbecer a que
ele é direito e garantia fundamental, principalregimor conta do disposto no art. 5°, 8 2° da CRRRi& se
utilizado com proporcionalidade e razoabilidadedepge tornar um mecanismo muito eficiente na cagsecde
valores constitucionais.



A relevancia do tema esta na possibilidade dezatifio das multas, pelos Tribunais de
Contas, como instrumento de concretizacdo das démpas constitucionais que lhes foram
atribuidas para o exercicio do controle externopiakeres estatais.

A partir dessa ideia, busca-se alertar — sem eenB@b de esgotar o tema — a
comunidade juridica e, em especial, o0s membrosTdibsinais de Contas e dos Ministérios
Publicos de Contas do pais, sobre a importancialdmecanismo legal — posto a disposicdo
desses 6rgaos — e das vantagens de sua utilizag@scopo de atingir a maxima efetividade das
normas constitucionais.

O presente trabalho busca, também, demonstrar fjuec@o constitucional de controle
externo, atribuida aos Tribunais de Contas, étdifendamental e que, a competéncia para a
aplicacdo de multas pode ser utilizada, tambémpdastrumento pedagogico.

Procura-se demonstrar que, em sendo a competéa@aaplicacdo de multas, um
efetivo mecanismo pedagdgico-punitivo, é possivaifavés deste mecanismo, educar
administradores publicos, de modo que estes sesjplanpara uma adequada e eficiente
realizacao de politicas publicas e gastos de ventgasnentarias.

Nesse sentido, a aplicagdo de uma multa exerc&m-dd fungdo punitiva — verdadeira
funcdo pedagdgica, na medida em que esta funcamteaese inelutavelmente vinculada ao
carater preventivo geral das penalidades pecusiapcaveis pelos Tribunais de Contas, bem

como a sua ampla competéncia constitucional paenar a correcdo de ilegalidades.

1. FUNCOES E COMPETENCIAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS



Partindo-se da premissa de que o controle é dieeg@arantia fundamental do individuo
no modelo constitucional patrio, mister se faz igaalcomo tal controle foi idealizado pela
Constituicdo da Republica Federativa do Bfasilnesse sentido, o seu art' ® ponto inicial,

visto que define qual a amplitude desse contr@m bomo o 6rgdo incumbido de tal funcéo.

Numa primeira andlise poder-se-ia imaginar que rirote externo fica adstrito, tdo
somente, ao Congresso Nacional e, o controle mtexrcada Poder (leia-se: Poder Executivo,
Poder Judiciario e Poder Legislativo também), cdmto art. 71 desvenda a fungéo primordial
dos Tribunais de Contas, qual seja o auxilio aePbdgislativo no controle externo dos demais
poderes.

Ao se afirmar que a funcéo primordial dos TriburkasContas € o auxilio, no exercicio
do controle externo, ao Poder Legislativo, talmaéicdo nao significa que o referido 6rgao
constitucional se resuma a um apéndice do Congrdasmnal, pois auxiliar ndo significa
subordinar-se.

Celso de Mell®afirma, sobre os Tribunais de Contas, que:

Como o Texto Maior desdenhou designa-lo Podert wu improficuo perguntarmo-
nos se seria ou ndo um Poder. Basta-nos uma caonches meu ver irrefutavel: o
Tribunal de Contas, em nosso sistema, é um conjong@nico perfeitamente
auténomo.

Como o6rgdo autbnomo que €, cabe ao Tribunal dea€omtexercicio pleno das
competéncias que lhe foram atribuidas pela Coigglduda Republica e, nesse sentido, tanto o

Tribunal de Contas da Unido, quanto os Tribunai€aletas dos Estados, os Tribunais de Contas

¥ BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Braflisponivelem:<http://www.planalto.gov.br/ccivil30

Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em 01 m@it42

4 “Art. 70 — A fiscalizacdo contabil, financeira,gamentaria, operacional e patrimonial da Unidoseeitidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legakdddgitimidade, economicidade, aplicacdo das sufies e

renncia de receitas, sera exercida pelo Congféasmnal, mediante controle externo, e pelo sistdmaontrole

interno de cada Poder.”

®“Art. 71 — O controle externo, a cargo do Congpelacional, sera exercido com o auxilio do TributelContas
da Unido, ao qual compete:”

® MELLO, Celso de. jpud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, p.135.



dos Municipios e o Tribunal de Contas do Municifo caso brasileiro, os de Sao Paulo e Rio
de Janeiro), por forca do art. ‘78a Lei Maior, ttm a missdo do controle externotatos
agueles poderes, 6rgaos, pessoas e entidadegaristtisionados.

Rui Barbos3 em 1890, na Exposicdo de Motivos do Decreto 96fAantevia essa

necessidade de autonomia no controle externo quasswerou que:

N&o basta julgar a Administragdo, denunciar o ea@esmetido, colher a exorbitancia,
Ou a prevaricacao, para as punir, circunscritatesdanites, essa fungéo tutelar dos
dinheiros publicos sera muitas vezes in(til, poissm tardia ou impotente. Convém
levantar, entre o Poder que autoriza periodicamentdespesa e o Poder que
quotidianamente a executa, um mediador independamdiar de um e de outro, que,
comunicando com o Legislativo, e intervindo na Awistracdo, seja ndo sé o vigia,
como a méo forte da primeira sobre a segunda, mbsta perpetracdo das infragbes
or¢gamentarias, por um veto oportuno nos atos daEx®, que direta ou indireta,

proxima ou remotamente, discrepem da linha gesalala de financas.

Tal autonomia, porém, também néao significa queiloifial de Contas seja considerado
0 quarto Poder no Estado Brasileiro, ou que espwiitante Orgédo de extracdo constitucional
seja dotado de poder ilimitado, mas significa — $&mente — que é Orgdo essencial na
consecucao dos valores constitucionais vigent&rasil.

Nesse modelo constitucional vigente — que é seguiddodas as Leis Organicas dos
citados Tribunais de Contas existentes no Brasilapreciacdo das contas prestadas anualmente
pelos Chefes dos Poderes Executivos, talvez sej@siconhecida das atribuicbes conferidas as
Cortes de Contas, contudo, o rol do art. 71 da f@oigsio da Republica € extenso e permeado

por varias outras competéncias e prerrogativagjngente importantes.

" “Art. 75 — As normas estabelecidas nesta secaizaapise, no que couber, & organizacdo, composicdo e
fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estadis Bistrito Federal, bem como dos Tribunais e Ciosede
Contas dos Municipios.”

8 BARBOSAapudCASTARDO, Hamilton Fernando, p.8.



Como dito, as Leis Organicas dos Tribunais de Gomtéastentes no Brasil, sem
excecao, praticamente reproduzem o referido rojya é esmiucado nos Regimentos Internos
de tais Tribunais, revelando a importancia de tampeténcias na consecucdo dos valores
constitucionais, sobretudo, do controle externo @wanstrumento de viabilizacdo do Estado
Democratico de Direifbe de manutencéo da forma federativa de E&tado

Nesse diapasao, tem-se que o0 julgamento das cdasasdministradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores pubtiacsdministracdo direta e indireta, incluidas
as fundacbes e sociedades instituidas mantidasPRoeler Publico; a apreciacdo, para fins de
registro, da legalidade de admissdo de pessoallgamento das contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou irregularidade que teepuéjuizo ao erario publico; a realizacdo de
inspecoes, auditorias; a possibilidade de aplicdgdmultas aos responsaveis por ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, entre outrapeténcias e prerrogativas, S&0 mecanismos
concretos de acéo dos referidos Tribunais na raéizagdo do seu mister institucional.

Evandro Martins Guertfa classificou tais funcées constitucionais dos Tndis de

Contas em:

1° Opinativa, consultiva ou informadora: art. 71d&d CF, em que se apreciam as
contas do Chefe do Poder Executivo, emitindo panec®rio, estando laborando em
prol do Legislativo, visto ser este o titular déggamento politico das contas anuais.
Esta funcdo também é desenvolvida nos TribunaiCal®tas de Portugal, Italia,

Alemanha e Franca.

2° Jurisdicional ou contenciosa: art. 71, Il, da, (tkga e liquida as contas dos
administradores publicos e demais responsaveis diineiros, bens e valores

publicos, além das contas daqueles que deram éapeeda, ao extravio ou a outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

3° Corretiva: art. 71, VIIl, da CF, possibilita aliaagdo, quando for constatada
ilegalidade de despesa ou irregularidade das cagasangfes previstas em lei,
podendo fixar multa proporcional ao dano causadiém ade outras cominacdes,
visando a recomposic¢ao do erério.

® Concebido como principio fundamental da RepUbffiederativa do Brasil, no art. t3putda Constituicdo de
1988.

19 Alcada a clausula pétrea pelo art. 60, §4°, | das@tuicdo da Republica Federativa do Brasil.

1 GUERRAapudCOSTA, Luiz Bernardo Dias, p. 64.



4° Fiscalizadora: art. 71, IV, V e VI, da CF, pbiga ampla atuacdo, seja na area
contabil, financeira, or¢camentaria, operacional patrimonial, quando serdo

verificados os aspectos da legalidade, legitimidadesconomicidade dos atos
administrativos.

Tais funcdes constitucionais afetas aos Tribunai€ahtas sdo igualmente importantes
na consecucdo de cada um dos valores que buscdeggrrmu dar efetividade, entretanto
nenhuma delas pode dissociar-se da funcao correbbagpena cairem em total descrédito, assim
como uma norma penal sem seu preceito secunddyie prevé a sancao — se tornaria indcua
ante a impossibilidade de qualquer punicao aguglesa transgridam.

Segundo Costj a competéncia cognominada de sancionadora, anderiui aos
Tribunais de Contas a possibilidade de aplicacdmdkas aqueles Administradores Publicos
gue incorrem em irregularidades ou ilegalidaddsndamental para garantir o ressarcimento de

prejuizos causados, bem como inibir tais transgesss

2. DA COMPETENCIA PARA APLICAR MULTA

A competéncia dos Tribunais de Contas do pais paaplicagdo de multas aos
Administradores Publicos vem né&o s6 da conjugae&aglins dispositivos constitucionais, mas,

em especial, da previsdo contida no art. 71, VAll@bnstituicdo da Republica Federativa do

Brasil*®

que assim dispoe:
VIII- aplicar aos responséaveis, em caso de ilegdidde despesa ou irregularidade de
contas, as sang@es previstas em lei, que estatéelectre outras cominac¢des, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

12 COSTA, Luiz Bernardo Dia$ribunal de Contasevolucéo e principais atribuicdes no Estado Dentiocrde
Direito. Belo Horizonte: F6rum, 2006. p.108.
13 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa dadfr op. cit., p.5.



Segundo Guerfj trata-se de importante mecanismo de controlebudtid aos
Tribunais de Contas, visando a fortalecé-los, pamtpumediante instrumentos sancionadores sao
alcancados os resultados dissuasérios a médige fpazos.

Como alhures afirmado, a multa é importante menamisa consecucao dos valores
constitucionais pelos Tribunais de Contas, poisndda adiantaria institui-los, fixar-lhes as
competéncias, sem dota-los de um poder sancionaadg em vista a hecessidade do Estado de

garantir a execucao das obrigacdes que fixou.

Para Castardo

O interesse em punir 0 agente que agiu com inEsexpoisticos e lesou o patrimdnio
publico, dentro do devido processo legal, contéaidite ampla defesa, no qual se
apuram fatos que levaram a conclusdo determinaniimpltacéo de débito ou multa,
€ da sociedade, ndo de um ente politico.

Tal interesse da sociedade surge quando restasgtealidos seus valores fundamentais
e no mesmo sentido, a Republica Federativa do IBaasfixar seus principios fundamentais
escolheu os pilares basicos de todo o seu ordemameidico, os quais estdo plasmados no

artigo 1° do texto constituciorf8l que assim dispde:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formaddapunido indissoltvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos:

| — a soberania;

Il — a cidadania;

Il — a dignidade da pessoa humana,;

IV — os valores sociais do trabalho e da livreiatiea;

V — o pluralismo poalitico.

1 GUERRA, Evandro Martin®s controles externo e interno da Administragéoliedb2 ed. rev. e ampl., 2
tiragem Belo Horizonte: Forum, 2007. p.183.

15 CASTARDO, Hamilton Fernand@ Tribunal de Contas no ordenamento juridico bieisil. Campinas,SP:
Millennium Editora, 2007. p.102.

16 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasjp. cit., p.5.
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Com base nesses pilares, construiu-se todo umargalzonstitucional dentro do qual
se situam os Tribunais de Contas, 6rgaos iniciaieneoncebidos no escopo de controlar os
outros Poderes Estatais — principalmente no qugeta@nutilizacdo das verbas publicas e na
consecucao de seus or¢camentos — mas que, dertdhtadaica sociedade atual, deixou de ser um
simples orgao fiscalizador, para se tornar um dagids legitimados para a defesa na
observancia dos Direitos Fundamentais e do Estataobratico de Direito.

Para De Castrd, o Tribunal de Contas

Trata-se, portanto, de 6rgdo de estatura e dignid constitucionais,
imprescindivel na estrutura republicana e demaaéatio Estado, independente e
autdbnomo, ao qual compete a fiscalizagéo de tos@gas e condutas dos gestores da
vida coletiva, e que, em virtude de sua singulaigdm na tessitura institucional do
Estado, é tido como detentor de competéncia paliicpar dos demais 6rgdos de
cupula do Estado. Diga-se: os gestores da vida delos pertencentes a coletividade
prestam contas ao Tribunal de Contas, demonstrahaiaie deste 6rgdo especifico,
como, quando, onde e, mais importante, por quarmagir

No mesmo sentido, Castaffguando afirma que o Estado deve manifestar-se pir m
de acbes que visem proteger Direitos Fundamenttiligando-se do numerario que tem a sua
disposicao, canalizando os mesmos para despesasstientos publicos para consecucao dos
direitos humanos, para os direitos sociais, cortipaé publicas na area da assisténcia social,
educacao e saude. Nesse sentido, o controle dagéceorcamentaria, financeira, contabil e
patrimonial, realizado pelas cortes de contas,hzala seguranca dos direitos fundamentais.

Ao definir quais os valores mais significativos exesn perseguidos pelo Estado, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil wcriorgdos e entes responsaveis pela

perseguicdo de tais valores, bem como definiutelnigu suas competéncias e atribui¢des, tudo

" DE CASTRO, José Ricardo Parreira. Tribunal de @ortCidadanidevista do Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeir®io de Janeiro, n.47, p.19-25.
18 CASTARDO, op. cit. p. 9.
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no escopo de se atingir o bem comum — o qual pedé&raduzido, em linhas superficiais, no
citado artigo 1° da CRFB.

Nessa linha de pensamento, o legislador constitatioriginario, ao definir quais os
valores devem ser perseguidos e alcancados, o pwldoqual o Estado deve proceder para
alcanca-los, bem como, quais recursos serao diilizpara tanto e, como controlar a utilizacéo
de tais recursos, nada mais fez — em apertadaesint@go que realizar politicas publicas.

Para Maria Paula Dallari Buc&i politica publica é um

[...] programa de acdo governamental que resultameprocesso ou conjunto de
processos juridicamente regulados — processo ilkitprocesso de planejamento,
processo de governo, processo orgamentario, pmcadministrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposilfi&stado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetos socialmente relevantpsliticamente determinados.
Como tipo ideal, a politica publica deve visar alimacdo de objetivos definidos,
expressando a sele¢éo de prioridades, a resemaide necessarios a4 sua consecugao
e o intervalo de tempo em que se espera 0 atingintes resultados.

Dal Boscd8 assevera que politica plblica é o resultado deatividade da autoridade
regularmente investida de poder publico e legitad& governamental, ou como um conjunto de
praticas e normas emanadas de um ou varios atal#&gs, sendo, a0 mesmo tempo, uma
decisdo politica, um programa da acéo, os métoassneeios apropriados ou uma mobilizagcéo
de atores e de instituicdes para a consecucaojekdvob pré-definidos.

Numa perspectiva sociologica e da ciéncia palitpode-se afirmar que politica publica
€ uma atividade do poder publico que tem como teniaticas o conteldo, o programa, a

orientacdo normativa, o fator de coercéo e a cadnpit social.

9 BUCCI, apudGUIMARAES e FRANCO, p. 23.
DAL BOSCO, Maria GorettiDiscricionariedade em politicas publicaBuritiba: Jurua, 2008. p. 83.
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Como ja afirmado, o legislador constitucional ar@gio, ao definir seus principios
fundamentais, a0 mesmo tempo definiu também a dmssitucional das politicas publicas que
devem ser implementadas, bem como os 6rgéos eresfEmsaveis por esta implementacéao e,
também, aqueles incumbidos de fiscalizar o cumprimdessas politicas publicas requeridas.

Na esteira deste raciocinio, Poder Judiciario eédaggcomo Ministério Publico,
Defensoria Publica, e Tribunais de Contas — ca@d dgntro de seu papel constitucionalmente
tracado — adquirem papéis de extrema relevanciguadange a fiscalizacdo da consecucéo de
politicas publicas, principalmente com base noacfpios da legalidade, da legitimidade, da
proporcionalidade e razoabilidade, bem como destadoprincipios constitucionais norteadores
da atividade da Administracdo Publica.

Dentro de seu papel constitucional, portanto, cabse Tribunais de Contas a
salvaguarda ndo somente das contas publicas, mbhérae, principalmente, de seu equilibrio —
0 que abarca a legitimidade das escolhas dos Asim@dores Publicos na confecgdo do
orcamento publico —, da legalidade e da legitimédaols gastos publicos.

De Castré' corretamente afirma que:

Com efeito, o sistema Tribunais de Contas age ctyjuardido” da realizacdo da
plataforma politica escolhida pela parcela majoatélos cidaddos. Sabe-se que a
triade de leis orcamentarias (Plano Plurianual A, REi de Diretrizes Orgamentérias
— LDO e Lei Orgcamentaria Anual — LOA) nada mais déaue a expressdo numeérica
de um determinado plano de governo, sendo certta@jne este plano de governo foi
escolhido em elei¢cdes majoritarias. Assim, ndo réaie dizer que o orcamento é a
traducdo financeira da vontade geral. O sistembuiidl de Contas, por sua vez,
fiscaliza 0o cumprimento das determinacdes orcamriast&anto na ponta da receita
(arrecadacéo) como na ponta da despesa (dispéndip)e nos leva a concluséo de
gue o sistema Tribunais de Contas, ao fiscalizasumprimento do or¢camento,
preservando seu equilibrio, atua como custodiaatevahtade politica vigente na
nacéao.

%L DE CASTRO, op. cit., p.10.
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Tal controle, entretanto, seria inécuo se despoodiel um carater sancionador, o qual
resta consubstanciado na competéncia atribuidardmsais de Contas para aplicar multas aos

Administradores Publicos, as quais sdo dotadagdkadeiro carater pedagdgico-punitivo.

3. A NATUREZA JURIDICA DAS MULTAS APLICADAS PELOS T RIBUNAIS DE
CONTAS

A competéncia prevista no artigo 71, VIIl da CRR®ra os Tribunais de Contas
aplicarem multas aos responsaveis por danos caisaderario, ndo gera grandes controvérsias
na doutrina e na jurisprudéncia, assim como a ezdluridica de tais multas.

Willemarf?, ao tratar do assunto, preceitua que

Por fim, cabe ao Tribunal de Contas aplicar mulbs sesponsaveis por danos
causados ao erario, limitado o valor & extensaprejizo. E claro que, por se tratar
de multa de natureza administrativa, ndo se exigaralacdo direta e detalhada entre
a conduta infratora e a punigéo.

Assim, embora seja requisito de validade para &agdlo da multa a sua prévia
previséo legal, prescinde-se, contudo, da tipificagspecifica da conduta, sendo certo
gue a gradacao da pena sera avaliada pela AdragéstPublica dentro dos limites
fixados pela lei, levando-se em consideragédo aidpde da infracdo praticada, a
partir de parametros razoaveis.

FernandeS, ao lembrar que a multa aplicada pelos TribunaisCdntas se trata de
multa administrativa, regulada por principios deitd administrativo, afirma que, por isso, esta
deve ser prevista em lei e assegurar a observdodavido processo legal, da ampla defesa e do

contraditério, consubstanciados na audiéncia dquresvel.

22 \WILLEMAN, Mariana MontebelloOs Tribunais de Contas eRisregard Doctrin€6rum AdministrativoBelo
Horizonte. Ano 5, n.49, mar.2005.

23 FERNANDES, Jorge Ulisses JacoByibunais de Contas do Brasjurisdicdo e competénciBelo Horizonte:
F6rum, 2003.
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Assim, as multas administrativas aplicadas peldsufais de Contas ndo se confundem
com as multas civis ou com as multas penais, enduoaiedem muitos pontos de convergéncia
entre elas, como por exemplo, o fato de ser umgdsamposta aqueles que transgridem certas
normas ou principios, ou até mesmo contrato.

Contudo, apesar de atribuir aos Tribunais de Camtesmpeténcia para aplicar multa
aos responsaveis por ilegalidade de despesa gularelade de contas, nem a Constituicdo da
Republica, nem as Leis Orgéanicas dos TribunaisatgasS existentes no pais, atribuiram a estes
o0rgaos a competéncia para executa-las; ou seja,daarefetividade as decisdes que imputem
obrigacdo de pagar agueles que deram causa asdieigs ou irregularidades apontadas pelas
Cortes de Contas.

Castardd® ao discorrer sobre o assunto faz severas critipgsto & impossibilidade
dos Tribunais de Contas executarem suas proprastés, ndo obstante estas testatusde

titulo executivo, dizendo que

Assim sendo, o reconhecimento pela norma maioftale £xecutivo as decisdes ndo
satisfaz, ensejando reconhecer aos Tribunais deaf€an legitimidade ativa para
proporem a execuc¢ao desses titulos perante o Podieiario e ndo deixar a execugdo
dos débitos declarados segundo a vontade do pr&mi@r que praticou o ilicito

apurado.

A critica é pertinente, pois em que pese a Caoidid da RepuUblica atribuir as decisdes
do Tribunal de que resulte imputacao de débito oliana eficicia de titulo executivo, nem a Lei
maior, nem as Leis Organicas ou Regimentos IntetlogsTribunais de Contas do pais dao a
legitimidade ao Tribunal de Contas para a execugitais decisdes, recaindo tal legitimidade

sobre as Procuradorias dos Estados e dos Municipioseja, as Procuradorias dos proprios

2 CASTARDO, op. cit., p.9.
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entes devedores do deébito, o que pode tornar inoctrabalho realizado pelo Tribunal de
Contas.

N&o obstante o acima afirmado, o fato € que asd@esidos Tribunais de Contas que
imp6em multa aos responsaveis por ilegalidade dpeda ou irregularidades de contas tém
eficacia de titulo executivo e tém natureza juddie multa administrativa, que se ndo executada
pelos 6rgdos legitimados, dao interesse procegmral o Tribunal de Contas recorrerem ao
Judiciario no escopo de que se executem suas dsciddndo maxima efetividade ao texto

constitucional.

4. A FUNCAO PEDAGOGICA-PUNITIVA DAS MULTAS APLICADA S PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Em que pese, como ja afirmado anteriormente, dmsnaplicadas pelos Tribunais de
Contas terem natureza juridica de multas admitisiss sua identidade com a multa penal —
espécie de pena — e, também, com a multa civil,po@le ser negada ja que todas encontram
pontos de convergéncia que vao além do nome “multa”

Conforme afirma Fernand@smulta, no sentido originario do latim, corresperdpena
pecuniaria e, no mesmo sentido, assim 0 sdo a nuitifp a multa penal e a multa
administrativa.

O citado autor continua a discorrer sobre o assuatiomando que a multa é
considerada, em sentido amplo, como a sancéo imposessoa, por infringéncia a regra ou ao
principio de lei ou ao contrato, em virtude do €jua na obrigagdo de pagar certa importancia

em dinheiro.

% FERNANDES, op. cit., p.13.
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Como se vé, as semelhancas sdo muitas e as dderefg ténues, ndo restando duvidas
de que a multa civil se origina de relaces judaslicde direito privado, enquanto a multa
administrativa — e por consequéncia, as multasaqgdis pelos Tribunais de Contas — se originam
de relagOes juridicas pertencentes ao Direito Adhtnativo, que € ramo do Direito Publico,
onde incidem principios e regras proprios.

J4 a multa penal tem sua distincdo em relacéo taaspmao sé por pertencer a outro
ramo do Direito — Direito Penal — mas também padepaser utilizada como verdadeira pena,
principal ou substitutiva de pena restritiva deeitlir, nos termos dos artigos 32, Ill e 60, §2°,

ambos do Cédigo Penal Brasiléftoe que assim dispdem:

Art. 32 — As penas sao:

()

11l — de multa.

()

Art. 60 - (...)

(--)

§2° - A pena privativa de liberdade aplicada, nfjmesor a 6 (seis) meses, pode ser
substituida pela pena de multa, observados osiasitdos incisos Il e Ill do art. 44
deste Cadigo.

Em sendo a multa penal verdadeira pena, esta dmaecer a todos 0s principios e
regras inerentes ao Direito Penal e, assim semdbaase guiando por outras fontes, tais como a
doutrina penal e também de criminologia.

Na esteira desse raciocinio, BoStimiercebe, ao analisar a funcdo da pena, que esta

tem, além de seu viés punitivo, uma funcéo prevané citando Fuerbach e Li€ztconclui que

a criminologia classificaria mais recentementergdio preventiva em especial e geral
— ambas positiva e negativa — voltadas respectintamao criminoso e aos nao-
Criminosos.

A prevencéo pode ser especial ou geral.

A prevencao especial tem por enderego 0 criminoso.

28 BRASIL. Cédigo Penal BrasileiroDisponivel em:< http://www.planalto.gov.br/cci@B8/Decreto-
Lei/Del2848.htm>. Acesso em 03 mar. 2014.

2" BOSCHI, José Antonio Paganella. Individualizacdgdna. Porto Alegre: TRF — 42 Regi&o, 2008 (Quinic
Permanente. Caderno de Direito Penal: médulo 4).

% FUERBACH e LISZT, apud BOSCHI, p. 10.
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A prevencao geral tem por endere¢o 0s nao-crimgi0so

Tanto a prevencdo especial quanto a prevencdo gdividem-se em negativa e
positiva.

Negativa, porque atua intimidando o criminoso esuhislindo os nao-criminosos da
pratica criminosa.

Positiva, porque recompde o criminoso socialmentef@ca a confianga na ordem
juridica dele e dos ndo-criminosos.

Neste ponto, € que a multa penal e a multa admatiist, aplicada pelos Tribunais de
Contas, se aproximam — pelo menos no que tange &Bgao — pois, se a pena, ou a multa
penal, tem func¢des punitivas e preventivas, asasaplicadas pelas Cortes de Contas também
tém as mesmas funcbes, quais sejam, funcdo prexentique assume verdadeiro carater
pedagdgico — e a funcdo punitiva.

Da mesma forma,sanultas aplicadas pelos Tribunais de Contas, quasnkstidas de
carater pedagdgico, tém carater de prevencao espj@cgue inibem o Administrador Publico
ineficiente ou mesmo o Administrador improbo, daitipa de ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico (prevencdo especial negativa), emmpde esse mesmo Administrador Publico
socialmente, reforcando ainda a confianca na ojdedica dele e dos administrados (prevencao
especial positiva).

Diferentemente, as multas aplicadas pelas Corte€atdgas, quando revestidas de
carater punitivo, visam somente a retribuicdo darética das multas penais; ou seja, as multas
penais, como penas que o sdo, retribuem o mal idee gpelo mal da pena e, as multas
administrativas aplicadas pelos Tribunais de Cowitm, também, a retribuicdo a sociedade —
consubstanciada em uma obrigacdo de pagar detelanipentia — do mal sofrido diante de um
ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico do Admingstor Publico.

Conforme ja afirmado no presente trabalho, a camsec de todas as competéncias

constitucionais atribuidas as Cortes de Contas wstélicalmente ligada, ao poder punitivo
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atribuido aos Tribunais de Contas, principalmemi&, competéncia de aplicar multas aos
responsaveis por ilegalidade de despesa ou irredpdie de contas.
Tais ilegalidades ou irregularidades perpetradaguredo Dal Boscd, em face da

realidade hodierna das administracdes publicasyéaem

A opcdao por investimentos desvinculados das paoied basicas das populacdes, 0s
quais se relacionam mais com 0s interesses paosgdate grupos ou de natureza
pessoal dos governantes, do que com as necessidades vividas pelos
administrados. [...]

Os planos governamentais que definem as politighkcps, portanto, sdo elaborados,
em sua grande maioria, pela estrutura dos goverrdiscutidos pelo Parlamento, o
qual pode modificar alguns pontos — com excecaogdastdes cujas mudangas séo
vedadas, por lei, ao Legislativo — posteriormefiééveados pelo Poder Executivo, ndo
poucas vezes, sem observar certas determinac@es @acamentéria. O resultado é a
definicdo de politicas publicas ineficientes — crgalizacdo causa graves danos ao
Erario e aos cidadaos — e até imorais, quandotaesulle acordos para atender
interesses politicos, pessoais ou de grupos quepdEm as instancias de deciséo
sobre tais questdes no ambito do Parlamento e dandgiracéo.

No campo do controle ao qual a Administragdo deveubmeter, destaca-se, numa
perspectiva externa, a atuacdo do Parlamento eTdbanais de Contas, a dos
mediadores oficiais, comorédiateurfrancés, ou aefensor del pueblespanhol, a
dos grupos sociais organizados, e, finalmente, Rodier Judiciario.

Dentro desta perspectiva externa do campo de denttefendida pela citada autora, o
Tribunal de Contas tem, como sustenta De CiHstm importante papel de “guardido” da
realizacdo da plataforma politica escolhida pele@gda majoritaria dos cidadaos, ja que suas
escolhas se refletem, tanto na Lei OrcamentariaeaAmuwanto no Plano Plurianual e na Lei de
Diretrizes Orcamentérias que, segundo o autor, nais sdo do que a expressao numerica de
um determinado plano de governo, sendo certo ajudaste plano de governo foi escolhido em
eleicbes majoritarias.

Assim sendo, esse papel de guardido das escollemdas pela parcela majoritaria da

populacdo, realizado pelo Tribunal de Contas, draglodo s6 a salvaguarda dos principios

2 DAL BOSCO, op. cit., p.11.
%0 DE CASTRO, op. cit., p. 10.
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fundamentais do Estado Democratico de Direito, ctantém o controle das politicas publicas,
ja que ao fiscalizarem as contas dos administradoresponsaveis por bens, dinheiros e valores
publicos, e, por exemplo, realizarem inspecdes dita@ias de natureza contabil, financeira,
patrimonial, orcamentaria e operacional, acabam rpatizar um verdadeiro “Raio X" da
Administracdo Publica, em determinado momento, awdd por auxiliar na escolha e controle
das politicas publicas.

Nesse sentido e, em consonéancia com toda a exposighizada neste trabalho, acerca
da funcéo pedagdgica-punitiva das multas aplicpdéss Cortes de Contas, de nada adiantaria
ter esse papel de guardido das escolhas realipattamaioria da populacéo e, também, o papel
de fiscal e auxiliar na escolha de politicas p@slicse os Tribunais de Contas ndo contassem
com a possibilidade de aplicar multas aos respems@elos danos ao Erario publico em razéo
de escolha por politicas publicas ineficientes,raisoe antiecondmicas.

A aplicacdo das multas, nesses casos, assumirie degitima funcdo pedagogica-
punitiva, dotada de carater preventivo geral e @fipe, negativo ou positivo, inibindo e
educando os Administradores Publicos e administrado que tange a escolha das politicas

publicas necessarias e no que se refere a esadl@@prios governantes, pelos cidadaos.

CONCLUSAO

O papel dos Tribunais de Contas, ao longo dos dempoi sofrendo grandes
modificagbes em razdo das dindmicas mudancas a®fpela sociedade, as quais devido a sua
complexidade e velocidade, incutiram igual necesidna maneira de atuar das Cortes de

Contas no pais.
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Os Tribunais de Contas, como dito, ndo poderiamra&éo de tais modificacdes na
sociedade, se limitar ao simples exame das conibicas, sob o aspecto contabil e de
legalidade estrita; mais do que isso, deveriamardéirpdas transformacdes e da evolucédo da
sociedade moderna, acompanha-las, imprimindo uro nmdo de realizar o controle externo e
de fiscalizar as contas publicas.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1888, nesse aspecto, foi um marco
nessa transformacdo exigida pela sociedade mode&mas6 dos Tribunais de Contas, mas
também de todos os oOrgdos e entidades incumbida®aliear os principios fundamentais
escolhidos pelo legislador constituinte originario.

Ao fixar principios fundamentais, erigir determinadvalores ao patamar de clausulas
pétreas, impedindo que o legislador constituintevddo os modifique; ao declarar determinados
direitos e garantias como fundamentais aos indogdwo instituir normas fundamentais e
estruturais do Estado; e, ao organizar e instibseéius 6rgdos e entidades (todas, normas
materialmente constitucionais), o constituinte iDAgo — representando o povo, detentor de
todo o poder, nos termos do paragrafo Unico, digoart® da Constituicdo da Republica —
também fixou o modelo de Estado, o qual preteretjalar.

Nesse modelo de Estado, fixado e regulado pelatiiog&o da Republica Federativa do
Brasil, os Tribunais de Contas assumiram papelete/a@ncia impar no Estado Democratico
Brasileiro, pois ao terem suas competéncias e @mgélimitadas pela Norma maior, assumiram
ndo s6 o papel de guardido das contas, bens, dishei valores publicos, mas também
arregimentaram a incumbéncia de proteger os proxfpndamentais do Estado Brasileiro.

Nessa nova funcédo atribuida as Cortes de Contgmido a salvaguarda dos direitos e

garantias fundamentais, consubstanciada, princgydhn na fiscalizacdo contéabil, financeira,
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orcamentaria, operacional e patrimonial, quantegalidade, a legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitasemoos do artigo 70 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, ampliou o rol dmpeténcias dos Tribunais de Contas.

Com a ampliagdo desse rol de competéncias, assCaet€ontas tiveram, a0 mesmo
tempo, amplificadas as maneiras pelas quais poderxercé-las e, nesse diapasao,
competéncias ndo expressamente previstas no texistitacional passaram a ser alvos de
discussfes doutrinarias e divergéncias jurisprudienc

E foi, justamente, em razdo dessa ampliacdo dodeaiompeténcias dos Tribunais de
Contas, que se propiciou a discussao sobre a pmssile ou impossibilidade de as Cortes de
Contas realizarem determinadas competéncias naessgs no texto constitucional. Temas
como a possibilidade dos Tribunais de Contas d®nealizarem controle de constitucionalidade
de normas, procederem & aplicacédo da Teori®ideegard Doctriné® — desconsiderando a
personalidade juridica de determinadas empresagida@es, no ambito de sua competéncia
constitucional de controle externo —, foram supesaglse consolidaram.

Outras possibilidades, porém, ainda mantém, atéias de hoje, a controvérsia
caracteristica dos temas juridicos polémicos, cpan@xemplo, a possibilidade dos Tribunais de
Contas exercerem o controle sobre a formulacéoltese execucédo de politicas publicas.

Toda esta problematizagcdo que circunda as compatérias Cortes de Contas,
certamente, ndo ganhou um ponto final apdés a mengdaresente trabalho, de cada um de seus
pontos polémicos, contudo, este caminhou no sededoostrar a importancia da competéncia —
atribuida aos Tribunais de Contas — para aplicdtanaes Administradores Publicos em razdo de

ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas.

31 Teoria da Desconsideracéo da Personalidade Jratiasalhada pelo artigo 50 do Cédigo Civil Bedrsi| entre
outros dispositivos legais existentes no ordenaonenitdico patrio.
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Restou concluido neste artigo, que tais multasohdtante possuirem a natureza juridica
de verdadeira multa administrativa, possuem um p&&agogico-punitivo ao funcionar, ndo so
como elemento intimidador e retributivo, mas tampéomo carater educativo, tanto para os
Administradores Publicos, quanto para os admimega

Na esteira dessa concluséo, reafirma-se que, aasnafilicadas pelos Tribunais de
Contas, quando revestidas de carater pedagogico caéater de prevencdo especial, ja que
inibem o Administrador Publico ineficiente ou mesm@dministrador improbo, da prética de
ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico (prevencdpexial negativa), e recompde esse mesmo
Administrador Publico socialmente, reforcando aiadeonfianca na ordem juridica dele e dos
administrados (prevencédo especial positiva).

Conclui-se, a partir do presente trabalho, que aiam aplicadas pelas Cortes de
Contas, ndo possuem, somente, 0 carater pedagégiceventivo, mas também o necessario
carater punitivo, visando a retribuicdo caractedstias multas penais, que € a retribuicdo de um
mal por uma pena.

No caso das multas aplicadas pelos Tribunais déaSoa pena consubstanciada em
uma obrigacdo de pagar determinada quantia, adw@medessidade de uma retribuicdo a
sociedade de um mal sofrido diante de um ato iledabitimo ou antiecondmico do
Administrador Publico.

Tal retribuicdo, por ser medida materializadeavis das multas aplicadas pelos
Tribunais de Contas nédo significa, porém, o retanopassado, ndo muito remoto, da teoria
retributiva da pena, onde vigorava a politica dmgdor olho e dente por dente.

N&o significa também um desejo puro e simples dgarica da sociedade, em relacdo

agueles maus administradores dos bens, valoreleidia e patriménios publicos, pois, ao
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contrario desse desejo repugnante, que deve staddade um Estado Democratico de Direito, a
multa aplicada pelas Cortes de Contas se sujestpratcipios por ele pré-determinados.

Na esteira desse pensamento, € que se concluiirpplascindibilidade do Poder
Punitivo e Coercitivo, atribuidos as Cortes de @snpara que estas concretizem todas as
competéncias que lhes foram concedidas pela Qagétt de 1988, bem como, todas aquelas
oriundas das transformacdes societéarias.

Os Tribunais de Contas do pais, certamente, nd@ag#®les do Decreto 966, de 1890,
como também n&o serdo os mesmos daqui a alguns tend® em vista que, se a propria
sociedade é dinamica em suas mudancas, as CoGamntes também o devem ser.

Contudo, tais 6rgdos devem sempre aprimorar o rpetto qual exercem o papel que
Ihes foi atribuido pela Constituicdo da Republicadéfativa do Brasil; papel este, que a
sociedade espera que seja desempenhado da mehranzossivel.

Com o presente trabalho, procurou-se demonstramgieeobstante a possibilidade de os
Tribunais de Contas do pais aplicar multas paralagtAdministradores Publicos improbos ou
gue incorram em ilegalidade ou ilegitimidade no ejardas contas publicas, estas passam ao
largo de serem o antidoto para todos os problendtificaldades das Cortes de Contas no seu
mister de controle externo.

Ao contrario, conclui-se que o carater pedagogicutfyo das multas aplicadas pelos
Tribunais de Contas pode sim, auxiliar muito, eresfjles relevantes, como escolha, execucao e
controle de politicas publicas, j& que, atravéssdas auditorias e inspecfes contabeis,
financeiras e patrimoniais, podem identificar d®m s mais carentes de recursos, como também

agueles em que a sociedade requer maior investiment
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Da mesma forma, o trabalho exercido pelos TribumEsContas, pode identificar
escolhas equivocadas dos Administradores Publicosmmanejo das verbas publicas, como
também pode identificar gastos ilegais e ilegitinogue gera a possibilidade de puni¢édo destes,
pelas Cortes de Contas.

Em dltima andlise, pode também se concluir quep@edade, através do trabalho
exercido pelos Tribunais de Contas, ganha dado#fisajivos para a escolha de seus proprios
representantes, seja no Poder Legislativo, sejRau@r Executivo, pois, em tese, a sociedade
nao deseja, ter como seu representante — e, mori@miele que vai formular e executar as
politicas publicas de que tanto necessitam — algyéarfoi punido, em razéo de gastos ilegais e
ilegitimos.

Como se percebe, o carater pedagoégico-punitivorddtas aplicadas pelos Tribunais de
Contas, se utilizado dentro de uma proporcionaédadde uma razoabilidade, é ferramenta
essencial na consecucdo dos valores constituci@saslhidos pelo proprio povo e que se
materializam, muitas vezes em politicas publicas.

Em suma, punir e educar, muitas vezes sdo verbmamgam juntos, e que, por vezes,
séo indissociaveis, principalmente quando tratadwsarater pedagogico-punitivo das multas

aplicadas pelos Tribunais de Contas.
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