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1. Considerag0es gerais

A autonomiados 6rgaos de controle externo
€ questdo amplamente discutida na doutrina,
ndo s6 no direito patrio, como também no
direito comparado.

Essetemafoi objeto, inclusive, de profunda
andlise em varios congressos da Organizagdo
Internacional das Instituicbes Superiores de
Controle das Financas Publicas — INTOSAI,
cuja orientagdo € no sentido da existéncia de
um 6rgdo de controle com independéncia
firmada em nivel constitucional.

Esta tem-se revelado ser a tendéncia nos
diversos sistemas juridicos, o que nos leva a
indagar acerca da natureza juridica desses
Orgaos.

Nodireitobrasileiro, aConstituicéo federal
dispde, no art. 71, que

“0 controle externo, acargo do Congresso
Nacional, serdexercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uni&o, ao qua
compete...”

Pretendem alguns fazer ilagdo diante
desse dispositivo, no sentido de considerar
0 TCU como 6rgao auxiliar do Poder Legis-
lativo. Todavia, tal pensamento ndo resiste
auma exegese mais apurada do texto. Sendo
V€jamos.
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2. Funco de auxilio ao Legislativo

Em momento algum utiliza-se a Consti-
tuicdo da expressdo “0Orgao auxiliar”. Se o
legislador pretendesse dar essa fungéo a enti-
dade em exame, teria sido mais explicito, quer
valendo-se da terminol ogia acima mencionada,
quer contemplando o TCU no Capitulo |, Secéo
I, que trata da composicdo do Congresso
Nacional.

Essafoi a sistemética adotada pelo consti-
tuinte ao tratar do Poder Executivo. No art. 76,
afirma-se que “o Poder Executivo € exercido
pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos
Ministros de Estado”. Aqui vé-se claramente
gue os Ministérios sdo Orgaos integrantes da
estruturado Poder Executivo, com aatribuicdo
de auxiliar o Presidente da Republica.

Todavia, no que concerne ao Poder Legis
lativo, diz a Carta Magna que este “ € exercido
pelo Congresso Nacional, que se compde da
Camara dos Deputados e do Senado Federal”.
N&o se acresceu a expressdo “auxiliado pelo
Tribunal de ContasdaUni&o” . Dificil, portanto,
Sustentar essa tese.

A Constituicdo italiana, por exemplo, no
seu Titulo 111, Sec&o |1, trata dos 6rgéos auxi-
liares do Governo, dentre 0s quais se encontra
o Tribunal de Contas (Corte del Conti), aquem
compete o controle preventivo de legitimidade
sobre os atos do Governo e também aguele
sucessivo sobre a gestdo do orgcamento do
Estado.

Além disso, participa, na forma da lei, do
control e sobre agestéo financeiradas entidades
para as quais o Estado contribui, em via
ordindria, e relata diretamente &s Cémaras o
resultado do controle realizado.

Entretanto, mesmo considerando aCortede
Contas como 6rgao auxiliar, a Constituicdo
italiana, ainda no art. 100, assegura a indepen-
déncia dessa instituicdo e dos seus integrantes
perante o Governo.

Acercadessa discussdo, assim se pronuncia
Odete Medauar:

“Resta verificar se a Corte de Contas
insere-se no &mbito do Poder Legidativo.
Parece-nos que a expressdo ‘com o
auxilio do Tribunal de Contas’, contida
no art. 71 da Constituicéo federal, tem
gerado certa confusdo no tocante aos
vinculosentre esse 6rgdo e o Legidativo,
paraconsideré|o subordinado hierarqui-
camente a tal Poder, dada sua condicao
de auxiliar. Muito comum € a mengéo

do Tribunal de Contas como 6rgéo
auxiliar do Poder Legislativo, o que
acarreta a idéia de subordinacao.
Confunde-se, desse modo, afuncéo com
a natureza do 6rgdo. A Constituicéo
federal em artigo algum utiliza a
expressdo ‘' 0rgdo auxiliar’; dispde que 0
controle externo do Congresso Nacional
serj exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas; a sua fungdo, portanto, € de
exercer o controle financeiro e orgamen-
tario da Administragdo em auxilio ao
poder responsavel, em dltima instancia,
por essafisca-lizag8o...Se asuafuncdo é
de atuar em auxilio ao Legidativo, sua
natureza, em razéo das proprias normas
da Constituicéo, é a de 6rgéo indepen-
dente, desvinculado da estrutura de
qualquer dos trés Poderes.”*

Voltemos, pois, a palavra “auxilio”. Ao
dizer que o Congresso Nacional exerce o
controle externo, com o auxilio do Tribunal de
Contas, a Congtituicdo estabelece, entre essas
duas institui¢cdes, um sistema de integracéo na
realizacdo de uma tarefa publica. A palavra
“auxilio”, neste caso, tem um sentido apenas
de apoio, ajuda, assisténcia, sem indicar
qualquer subordinagéo.

Essa realidade pode, inclusive, ser verifi-
cada em outras passagens do Texto Constitu-
cional, como € a hip6tese do art. 74, 1V, onde
se prevé a existéncia de um sistemade controle
interno, mantido pelos Poderes Legidlativo,
Executivo e Judiciério, com afindidade, entre
outras, de “apoiar o controle externo no
exercicio de sua missdo institucional”.

Trata-se, sem dlvidaaguma, de umaforma
de auxilio ao controle externo, efetivado pelo
sistema de controle interno mantido pelos trés
Poderes da Unidao. Comegamos, entdo, a
perceber que prestar auxilio, apoio, ndo signi-
fica, de modo algum, reconhecer uma forma
de subordinacéo.

3. Competéncias constitucionais do
Tribunal de Contas da Uni&o

Por outro lado, uma andlise das compe-
téncias atribuidas ao Tribunal de Contas da
Uni&o serviraparaafastar devez quaquer divida
acerca de sua verdadeira natureza juridica.

1 MEDAUAR, Odete. Controle da Adminis-
tracdo Publica. Sdo Paulo : Editora Revista dos
Tribunais, 1993. p. 140-141.
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Deacordocomoart. 71, 11, daConstituicao,
compete ao TCU

“julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos da administragéo
direta e indireta, incluidas as fundagbes
e sociedades ingtituidas e mantidas pelo
poder publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio publico”.

Em relagdo as contas dos administradores
de autarquias, empresas publicas, fundacoes,
ministérios e outros 6rgdos da administracdo
publica direta ou indireta, os Tribunais de
Contas ou Controladorias podem realizar
fiscalizacdo consistente em julgamentos, rela
térios ou pareceres. No nosso ordenamento, o
TCU julga essas contas.

A atividade de julgamento aqui prevista é
incompativel com a funcdo de mero érgao
auxiliar. Até porque o Tribunal de Contas néo
esta prestando auxilio, mas exercendo uma
atribuicdo de julgador, de forma auténoma, em
gue sua decisdo ndo é submetida ao Congresso
Nacional para confirmé-la ou rejeita-la. Ta
independéncia seria invidvel se se tratasse de
Orgéo auxiliar. Se assim fosse, este emitiria
parecer para posterior apreciacdo pelo 6rgao
titular. Ainda, poderia ocorrer a submissdo de
suadecisdo ao 6rgao hierarqui camente superior,
gue a confirmaria ou rejeitaria.

Realiza também o Tribunal de Contas
inspecdes e auditorias de natureza contdbil,
financeira, orcamentéria, operaciona e patri-
monial nas unidades administrativas dos
Poderes Legidativo, Executivo e Judiciario, o
gue podera ocorrer mediante provocagéo da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
comissdo técnica ou de inquérito, ou por ini-
ciativa propria. Se admitissemos a qualidade
dedrgéo auxiliar do Poder Legidativoao TCU,
como poderiamos explicar que este tivesse
autonomia para, de oficio, determinar a reali-
zacdo de inspecdes e auditorias em qualquer
dos Poderes da Republica? Mais umavez, vai-
se definindo sua posi¢cdo de independéncia
mesmo em relacdo ao Congresso Nacional.

Outra circunstancia que nos demonstra
0 carater autdbnomo desse 6rgao é a possi-
bilidade de

“aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade

de contas, as san¢les previstas em lei,
que estabel ecera, entre outras cominagoes,
multa proporcional ao dano causado ao
erario” (art. 71, VIII, da CF).

Além disso, pode também
“assinar prazo para que 0 6rgéo ou
entidade adote as providéncias necessérias
a0 exato cumprimento dalel, severificada
ilegdidade’ (inciso 1X),

“sustar, se ndo atendido, a execucdo do
ato impugnado, comunicando a decisao
a Camara dos Deputados e a0 Senado
Federal” (inciso X).

Tais atribuicbes sdo proprias de um 6rgéo
auténomo, independente, que ndo se subordina
a nenhum dos Poderes constitucionalmente
constituidos.

Nesse sentido, ao dispor sobre alL e Orga
nica do Tribunal de Contas da Unido, aLe rP
8.443, de 16 de julho de 1992, no seu art. 1°,
estabelece que:

“Ao Tribunal de Contas da Uniéo,
0rgdo de controle externo, compete, nos
termos da Constituicdo Federal e na
forma estabelecida nesta Lei...”

Refere-se, pois, aLe Organicaa érgéo de
controle externo, e ndo a 6rgdo auxiliar de
controle externo.

O Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido, aprovado pela Resolucdo Adminis-
trativa n® 15/93, também se refere aguele ente
como Orgao de controle externo.

Consagra-se, mais uma vez, a natureza de
ente administrativo autdnomo ao Tribunal de
Contas da Uni&o.

4. A equiparacéo dos Ministros do TCU
aos membros da magistratura

Por fim, registre-se que
“0s Ministros do Tribunal de Contas
da Unido terdo as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, venci-
mentos e vantagens dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica” (art. 73,
8§39, da CF).

Seria insustentavel a tese de um érgdo
auxiliar do Poder L egidativo com asatribui¢des
de aplicar sangdes e impor determinactes a
outras autoridades, e até mesmo em relagdo ao
Poder a0 qual estivesse subordinado, fazendo-o
deoficio.
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Mais ainda inexplicavel seria o fato de que
0s membros desse 6rgéo auxiliar gozam de
garantias e prerrogativas dos Ministros do STJ,
entre elas a da vitaliciedade, quando nem
mesmo os parlamentares sdo contemplados com
esses direitos. Os membros do érgéo auxiliar
estariam em situagdo mais estavel do que osdo
ente titular. Dificil de se conceber que os
membros de um 6rgdo hierarquicamente
inferior gozassem de maior estabilidade do que
Seus superiores hierérquicos.

5. Conclusdo

Toda essa andlise nos conduz a uma
conclusao légica: o Tribunal de Contas da
Uni&o é um érgdo administrativo autdnomo,
gue ndo pertence a estrutura de nenhum dos
Poderes da Republica, nem estd subordinado a
qualquer um deles.

O controle e fiscalizac8o dos atos da admi-
nistracdo publica requerem a existéncia de um
0rgdo independente, autbnomo em relagdo aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
como corolério de um Estado Democrético de
Direito. Nesse sentido, assim se expressa 0
mestre Anténio Roque Citadini:

“Pode-severificar que, naatuaidade,
a independéncia de competéncias € a
regranos 0rgaos de controle de qual quer
dos dois sistemas, Tribunais ou Contro-
ladorias. Em todos os paises, 0 exercicio

da funcéo de fiscalizagdo encontra-se
estabelecido em lei's, sendo em boa parte
na prépria Constituicdo, que dispbe de
forma precisa sobre a competéncia dos
Orgados defiscalizagéo, desvinculando-os
de qualquer Poder ou 6rgdo natarefa de
controle, limitado apenas pelo ordena
mento juridico.

A autonomia administrativa consti-
tui-se pré-requisito parao funcionamento
adequado dos 6rgaos de controle e, sem
esse componente, os Tribunais ou
Controladorias tornam-se meros depar-
tamentos submetidos ao interesse do
Governo e, portanto, incapazes de
fiscalizalo” .2

Como entidade administrativa indepen-
dente, exerce 0 seu mister constitucional de
Orgdo fiscalizador dalegalidade e do mérito dos
atos de todos aqueles que lidam com recursos
publicos. Cabendo também ao Congresso
Nacional atarefade exercer o controle externo,
esses entes acabam por atuar de forma
integrada, embora resguardada aindependéncia
de cada um, dai a assertiva constituciona no
sentido de que “o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas’, vale dizer: o
controleexterno, pelo Congresso Nacional, sera
exercido de formaintegrada com afiscaizagéo
contabil, financeira e orcamentéria atribuida
a0 Tribuna de Contas da Uni&o.

2 CITADINI, Anténio Rogue. O Controle Externo
da Administragéo Publica. S3o Paulo : EditoraMax
Limonad Ltda., 1995. p.71-72.
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