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RESUMO

Objetivo: Buscou-se neste artigo analisar a postura institucional do Tribunal de Contas
da Unido a partir da compreensio de suas competéncias e do modo como tem ampliado
o seu protagonismo politico-administrativo por meio ndo apenas das atividades de

controle e fiscalizacdo das politicas publicas aprovadas e implementadas, mas, também,
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de forma especial, pelo controle financeiro da eficicia da lei e, por conseguinte, do

proprio Legislativo.

Metodologia: a pesquisa tedrica do tipo juridico-dogmatica foi desenvolvida a partir do
estudo do acérdao paradigmadtico de n° 1907/2019, prolatado pelo Tribunal de Contas
da Unido, bem como do exame da normatividade constitucional e infraconstitucional
voltada as financas publicas, dialogando com trabalhos doutrinarios que exemplificam o
estado da arte aplicivel ao tema e ao objeto no ambito do direito financeiro e

constitucional.

Resultados: considerou-se, ao final, que ao Poder Legislativo, por meio da legislacio
orcamentéria, autolimitado por suas escolhas institucionais em financas publicas, cabe,
originariamente, o controle da condicio financeira da eficacia da lei, sem prejuizo de
que o 6rgiao autdnomo de contas, tendo em vista a autolimitacio legislativa reforcada
nos ultimos anos pela textualidade constitucional, verifique a eficicia do atos legislativos
que mobilizam recursos publicos como mecanismo adequado, inclusive, ao reforco da

preservacio dialogica da autonomia e harmonia dos Poderes.

Contribui¢cdes: a principal contribuicio deste estudo consiste no apontamento
da insuficiéncia do instrumental analitico oferecido pela dogmadtica juridico-financeira
contemporinea - e seu legado historico - para promover o aprofundamento reflexivo da
tematica aberta pelo Acordao n.c 1907/2019, de modo a indicar, na forma de trés teses
programaticas integradas, direcionamentos que a doutrina cabe acolher com imaginacio
institucional construtora, pois o campo epistémico do direito financeiro nio contempla,
de forma sistematizada, o referido protagonismo politico-administrativo da Corte de

Contas da Uniio.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido. Executivo. Legislativo. Ineficicia da Lei.
ABSTRACT

Objective: this article sought to analyze the institutional posture of the Federal Audit
Court from the understanding of its powers and how it has expanded its political-
administrative role through not only the activities of control and supervision of public
policies approved and implemented, but especially through the financial control of the

effectiveness of the law and, therefore, of the Legislature itself.

Method: the theoretical research of the legal-dogmatic type was developed from the
study of the paradigmatic judgment of 1907/2019, issued by the Federal Court of
Auditors, as well as the examination of constitutional and infra-constitutional

normativity focused on public finances, dialoguing with works doctrinaires that
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exemplify the state of the art applicable to the subject and object in the scope of

financial and constitutional law.

Result: it was considered, in the end, that the Legislative Power, through budget
legislation, selflimited by its institutional choices in public finance, is originally
responsible for controlling the financial condition of the effectiveness of the law,
without prejudice to the autonomous body After all, taking into account the legislative
selflimitation reinforced in recent years by the constitutional textuality, check the
effectiveness of legislative acts that mobilize public resources as an adequate mechanism,
including the reinforcement of the dialogic preservation of the autonomy and harmony

of the Powers.

Contribution: the main contribution of this study consists in pointing out the
insufficiency of the analytical tools offered by contemporary legal-financial dogmatics -
and its historical legacy - to promote the reflective deepening of the theme opened by
Judgment No. 1907/2019, in order to indicate, in the form of three integrated
programmatic theses, directions that the doctrine must accept with constructive
institutional imagination, since the epistemic field of financial law does not
systematically contemplate the aforementioned political-administrative protagonism of
the Court of Auditors of the Union.

Keywords: Federal Court of Accounts. Executive. Legislative. Ineffectiveness of the Law.
RESUMEN

Objetivo: este articulo buscé analizar la postura institucional del Tribunal Federal de
Cuentas desde el entendimiento de sus competencias y como ha ampliado su rol
politico-administrativo a través no solo de las actividades de control y fiscalizacion de las
politicas publicas aprobadas e implementadas, sino especialmente a través de el control

financiero de la vigencia de la ley y, por ende, de la propia Legislatura.

Metodologia: la investigacion tedrica de tipo juridico-dogmdtico se desarrolld a partir
del estudio de la sentencia paradigmdtica de 1907/2019, emitida por el Tribunal de
Cuentas Federal, asi como del examen de la normatividad constitucional e
infraconstitucional centrada en las finanzas publicas, dialogar con obras doctrinarios
que ejemplifiquen el estado del arte aplicable al sujeto y objeto en el 4mbito del derecho

financiero y constitucional.

Resultados: se considerd, al final, que el Poder Legislativo, a través de la legislacion
presupuestaria, autolimitado por sus opciones institucionales en las finanzas publicas, es
originalmente responsable de controlar la condicién financiera de la vigencia de la ley,

sin perjuicio de la autonomia autonémica. Al fin y al cabo, teniendo en cuenta la
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autolimitacién legislativa reforzada en los ultimos afios por la textualidad constitucional,
comprobar la efectividad de los actos legislativos que movilizan recursos publicos como
un mecanismo adecuado, incluyendo el refuerzo de la preservacion dialogica de la

autonomia y armonia de la Potestades.

Aportaciones: el principal aporte de este estudio consiste en senalar la insuficiencia de
las herramientas analiticas que ofrece la dogmatica juridico-financiera contemporanea -y
su legado historico - para promover la profundizacion reflexiva del tema abierto por la
Sentencia No. 1907/2019, a fin de senalar, en forma de tres tesis programdticas
integradas, orientaciones que la doctrina debe aceptar con constructivo imaginario
institucional, ya que el campo epistémico del derecho financiero no contempla
sistematicamente el citado protagonismo politico-administrativo del Tribunal de

Cuentas de la Union.

Palabras clave: La Corte Federal de Cuentas. Poder Ejecutivo. Legislativo. Ineficacia de

la Ley.
1 INTRODUCAO

Este artigo se volta a postura institucional do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) a partir da compreensio de suas competéncias e do modo como tem ampliado o
seu protagonismo politico-administrativo por meio ndo apenas das atividades de
controle e fiscalizacdo das politicas publicas aprovadas e implementadas, mas, também,
de forma especial, pelo controle financeiro da eficacia da lei.

A fim de delimitar os contornos da investigacio, elegeu-se como objeto o
Acordio paradigmatico n.° 1907", julgado pelo TCU no inicio do segundo semestre de
2019, em sessio realizada no dia 14 de agosto, ocasiio em que apreciou consulta
formulada pelo entio Ministro de Estado da Fazenda Eduardo Refinetti Guardia acerca
dos procedimentos que o Executivo deveria adotar no caso de medidas legislativas
aprovadas pelo Congresso’ que ndo cumprissem as normas enunciadas nos artigos 15,
16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/01), no artigo 112 da Lei n°
13.473/2017 (Lei de Diretrizes Orcamentérias para o ano de 2018 - LDO), no artigo
113 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT) e no art. 167, 11, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

'O julgado pode ser consultado, eletronicamente, em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1907/%20/DTRELEVANCIA

%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20Muid=bece5420-d6d2-11e9-8c87-f18d16tb03e2.
Acesso em: 28 mar. 2021.

* Havia especial preocupacio, na consulta, com o Projeto de Lei n° 9.206/2017, convertido na Lei n°
13.606/2018, que instituiu o Programa de Regularizacio Tributaria Rural (PRR) e autorizou
renegociacoes de dividas rurais.
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O TCU, no caso, concluiu que as medidas legislativas aprovadas sem a devida
adequacdo orcamentaria e financeira sdo, embora existentes e validas, inexequiveis, na
medida em que “ndo ingressam, ainda, no plano da eficicia”. Estaria o Executivo, por
conseguinte, desobrigado de implementa-las. Prosseguiu a Corte, assim, na rota
expansiva de suas atribuicoes, deflagrada na primeira década do século e,
simbolicamente, sacramentada na reprovacio da prestacio de contas da Presidente
Dilma Roussef atinente ao exercicio de 2014 (Acordaos numeros 2459, 2460 e 2461°)".

Para o TCU, h4, no ordenamento juridico pétrio, uma condicionante financeira
A eficicia/exequibilidade da lei que implica gastos publicos ou perda de receitas. Atos
legislativos que deixarem de observar as constricdes demarcadoras da responsabilidade
fiscal, por conseguinte, somente mais tarde, se e quando satisfizerem os requisitos
normativos de boa governanca financeira, produzirio os seus efeitos esperados ou, na
linguagem do TCU, serio aplicados. Ao TCU competiria esse controle autdbnomo de
eficacia da lei por meio do processo de consulta manietado para salvaguardar o gestor de
consequéncias deletérias de futura prestacio de contas.

A solucdo da consulta traz, dessa forma, direta ou indiretamente, provocacdes e
questionamentos importantes que merecem ser enfrentados pela dogmatica do direito
financeiro. Ao menos trés indagacoes moldam a problematica: (a) Qual a extensio dos
poderes de fiscalizacio/normatizacio financeira nos processos de consulta! (b) Sera da
Corte de Contas da Unido, no exercicio da funcio julgadora que lhe é reconhecida ha
muito no direito brasileiro, a palavra final? (c) Existiria, pela via da consulta, uma
renovada construcio dialégica da coordenacio dos Poderes Legislativo e Executivo?

Neste artigo, em especifico, deseja-se aprofundar a compreensio do julgado e
analisar a hipotese de que, achandose o Legislativo, por meio da legislacio

orcamentdria, autolimitado por suas escolhas institucionais em financas publicas, cabe

'O julgado pode ser acessado, no seu inteiro teor, na Ata do TCU n° 40, de 7/10/2015:
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/CONSES/TCU_ATA_0_N_2015_40.pdf. Acesso em:
28 mar. 2021.

* E possivel que essa tendéncia expansiva, por meio da qual a Corte de Contas assume papel nio
somente de controle, mas de orientacio e fixacio quanto as melhores praticas de governanca e, ainda,
aos cuidados e aos estimulos para o desenvolvimento sustentivel, nio seja peculiar ao TCU. Tratar-se-
ia mesmo de tendéncia fomentada em Ambito internacional, por meio da “International Organization
of Supreme Audit Institutions” (INTOSAI), sendo manifesta, contudo, a caréncia de aprofundamento
dos estudos a esse respeito. Recentemente, no inicio de novembro de 2019, no pacote de alteracdes
constitucionais propostas pelo governo para reformar o federalismo fiscal apos as alteracoes trazidas
pelas Emendas Constitucionais numeros 100, 102 e 103 (as PEC’s 186, 187 e 188), propds-se, ao
Tribunal de Contas, atribuicdes normativas centralizadoras no que tange a orcamentacio. Na
doutrina, em artigo de opinido no site Consultor Juridico, Fernando Facury Scaff e Onofre Alves
Batista Junior expressam preocupacio, também, com esse movimento centralizador. Confira-se, a titulo
de exemplo, o artigo “PEC 188 quer transformar TCU em um tribunal de contas da federacio”,
disponivel no endereco eletronico:  https://www.conjur.com.br/2020-mar-05/opiniao-pec-188-
transformar-tcu-tribunal-contas-federacao. Acesso em: 7 abr. 2021.
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seu controle a si proprio ou ao 6rgio autdbnomo que lhe serve de auxiliar, figurando-se o
juizo de eficacia, de fato, o melhor mecanismo para preservar a autonomia e harmonia
dos poderes e seu didlogo.

O excurso pela trajetoria institucional do direito financeiro compde estratégia
analitica importante para saber se ha experiéncia capaz de contribuir para a
sistematizacio da matéria, sobretudo quando se percebe que a orientacio decisoria do
TCU nio estd adstrita aos limites técnicos dos processos de consulta, mas integra,
também, disputas que trazem consigo o conflito politico entre os grupos que se fazem
representar no Executivo e no Congresso, atuando mesmo a Corte como novo
mediador, a exemplo daquilo que, ha algumas décadas, se reconhece ocorrer no quanto
ao Supremo Tribunal Federal (STF).

Caso recente, alids, foi o da medida cautelar deferida monocraticamente pelo
orgao de controle’ - poucos dias depois cassada pelo plenario® - para que o Ministério
da Economia somente reconhecesse, concedesse ou aprovasse direitos atinentes a
mudanca do limite de renda familiar per capita para fins de concessio do Beneficio de
Prestacio Continuada (BPC) quando houvesse a implementacio de todas as condicoes
previstas na Constituicio Federal e na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A
demanda logo chegou ao STF, na ADPF 662/2020, proposta pelo Presidente da

Republica, que logrou cautelar do Ministro Gilmar Mendes para suspender “a eficacia

> A decisio, de 13/3/2020, foi noticiada no endereco eletronico do TCU em 18/03/2020. O Ministério
da Economia teria exposto que a inclusio de novos beneficidrios no BPC geraria aumento no gasto
publico de R$ 217 bilhoes em dez anos, equivalentes a 27% da economia esperada com a reforma da
previdéncia, dizendo o ministro-relator, Bruno Dantas, que “h4 a necessidade de sopesar outros valores
essenciais mais amplos e perenes para o Estado e a sociedade, como o equilibrio fiscal intertemporal e
a sustentabilidade da divida publica”. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-
determina-a-nao-execucao-da-nova-lei-do-beneficio-de-prestacao-
continuada.htm#.XnIFSRkXWcg.whatsapp. Acesso em: 7 abr. 2021.

® No mesmo dia da noticia da decisio do dia 13, conforme informado no sitio eletronico do TCU em
24/3/2020, houve a  revogacio da  cautelar pelo  plenario.  Disponivel  em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-suspende-cautelar-sobre-o-beneficio-de-prestacao-
continuada.htm. Acesso em: 7 abr. 2021. A decisio do TCU esta consubstanciada no Acérdio
593,/2020.

" A mudanca aprovada pelo Projeto de Lei do Senado 55, de 1996 (PLS 55, de 1996 - PL 3.055, de
1997, na Camara dos Deputados), alterou o critério de elegibilidade do BPC. Até entdo, eram elegiveis
os idosos (maiores de 65 anos) e as pessoas com deficiéncias cujas rendas familiares mensais fossem
inferiores a um quarto do salario minimo. No projeto, ampliou-se esse limite para meio salario
minimo. Houve veto do Executivo, derrubado pelo Congresso Nacional, em meio a forte disputa
retorica entre os chefes dos respectivos Poderes. Segunda rodada do debate ocorreu em torno do PL
873/2020, no qual se propunha, dentre outras medidas, maior extensio ao BPC. Aprovado no
Congresso, o Presidente vetou “novamente a aplicacio de imediato do novo critério de renda familiar
per capita méxima para recebimento do beneficio de Prestacio Continuada (BPC), que passaria de
25% do saldrio minimo para 50%, o que ampliaria o rol de beneficiarios”. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/05/15/auxilio-emergencial-governo-sanciona-
com-vetos-ampliacao-de beneficiarios’fbclid=IwAROwal3tnqAl]YeBE7TmYiae6 GDzCyOVWQIP
d9rlpjamLojREFdX0pgqVruk. Acesso em: 15 mar. 2021.
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do art. 20, § 3¢, da Lei 8.742, na redacdo dada pela Lei 13.981, de 24 de marco de 2020,
enquanto ndo sobrevier a implementacio de todas as condicoes previstas no art. 195,
§5°, da CREFB, art. 113 do ADCT, bem como nos arts. 17 e 24 da LRF e ainda no art.
114 da LDO”?

Essas e outras questdes impdem arduo trabalho a dogmatica do direito
financeiro, requerendo detenca e amadurecimento reflexivo. Importa, no entanto,
deflagrar o movimento, mapeando percursos e sinalizando rotas para que se possa
avancar na construcio do conhecimento nesse campo epistémico embalado, muito mais,
pelas necessidades pragmaticas da burocracia. Sem, portanto, pretensio de ofertar
respostas definitivas aos questionamentos levantados, na proxima secdo, apresentar-se-d
com mais vagar a consulta consubstanciada no Acordao n.c 1907,/2019.

Em seguida, na terceira secdo, discorrer-se-d sobre a existéncia de rastros de
reflexio na trajetdria formativa do direito financeiro brasileiro, a fim de auxiliar na
construcio dogmdtica envolta nos questionamentos apresentados, conquanto, de
largada, o pressuposto a confirmar é de que muito pouco se logrard extrair de nossa
experiéncia historica quanto a tematica.

Na quarta secio, as consideracdes finais fardo, na forma de teses, a sintese desses

primeiros passos de provocacio a pesquisa sobre o tema no direito financeiro.

2 O ACORDAO N.° 1907/2019 DO TCU E A INEFICACIA DA LEI POR
DESCUMPRIMENTO, PELO LEGISLATIVO, DAS REGRAS DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

O procedimento de consulta no TCU ¢ previsto no artigo 1°, XVII, da Lei n°
8.443/92. Pelo dispositivo, confere-se aquela Corte competéncia (supostamente
harmonizada com as atribuicoes julgadoras, fiscalizadoras e de auxilio fixadas nos artigos
70 a 73 da Constituicdo de 1988) para decidir sobre consulta que seja “formulada por
autoridade competente” e “a respeito de duvida suscitada na aplicacio de dispositivos
legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia”. A solucio da
consulta, como enunciado no § 2° do artigo 1° da citada Lei, “tem carater normativo e
constitui prejulgamento da tese, mas nio do fato ou caso concreto”.’

Ao Regimento Interno (Resolucao TCU n° 146,/2011 - RITCU) cabe detalhar o

processamento. Nele, artigos 264 e 265, estatui-se competir & composicio plenaria da

% A decisio monocratica do Ministro Gilmar Mendes, prolatada em 3/4/2020, pode ser consultada em:
http://www.stf.jus.br/portal /jurisprudencia/pesquisarjurisprudencia.asp. Destaque-se que a acio foi
recebida, pelo Ministro, como ADI.

? Vale registrar, no entanto, que o TCU, esclarecendo o instituto, ja decidiu no Acordao 935/2004, em
processo de consulta que dizia respeito a contratos atinentes 8 PETROBRAS, ser “possivel conhecer de
consulta, mesmo diante de situacio motivada por caso concreto”.
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Corte, com quérum minimo de sete ministros (do total de nove), a solucio da consulta.
Fixa-se, também, rol exaustivo'® de autoridades consulentes que se subdividem entre
aquelas com legitimidade geral (presidentes da Republica, do Senado Federal, da
Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal Federal; o Procurador-Geral da
Republica; o Advogado-Geral da Unido) e aquelas que, para formularem a consulta,
precisam demonstrar certa pertinéncia temdtica “as respectivas dreas de atribuicio das
instituicoes que representam” (o Presidente de Comissio do Congresso Nacional ou de
suas Casas; os Presidentes de Tribunais Superiores; os Ministros de Estado ou
autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente; e os
Comandantes das Forcas Armadas). Quanto a peca formuladora da consulta ha
condicionantes gerais: “conter a indicacio precisa do seu objeto”, ser formulada
“articuladamente” e instruida, “sempre que possivel, com parecer do érgao de assisténcia
técnica ou juridica da autoridade consulente”.

No que tange aos critérios de legitimidade para sua proposicio, aos cuidados
com o quorum deliberativo e a disciplina atinente a forca normativa da decisao final,
como se vé&, o processo de consulta guarda semelhancas com as condicionantes que
encontramos, no direito brasileiro, para o controle concentrado de constitucionalidade.
E, a par da duavida quanto a sua compatibilidade as competéncias constitucionais
discriminadas ao TCU (art. 71, CRFB), abrenos a especulacio acerca da extensio
objetiva e subjetiva desse mecanismo ao qual estaria submetido, pela letra do RITCU,
até o Supremo Tribunal Federal (submissio, em principio, apenas no que toca as suas
funcoes administrativas e financeiras, mas, também, podendo tangenciar em relacio a
legislacdo financeira até sua competéncia jurisdicional).

Nada disso foi objeto de maior preocupacio no Acordio n.c 1907/2019
(tampouco, ao que parece e carece de verificacio, de processos de consulta precedentes),

que simplesmente admitiu a consulta formulada pela satisfacio literalista dos requisitos
fixados na Lei n° 8.443/92 e no Regimento Interno do TCU.!' De igual modo,

O TCU, contudo, tem ampliado seus poderes ao admitir consulentes nio discriminados no
Regimento Interno. No Acérdao 892/2012, por exemplo, em uma consulta formulada pelo Sistema de
Pessoal Civil do Poder Executivo (SIPEC), deliberou a Corte que é “possivel, em cardter excepcional,
conhecer de consulta formulada por autoridade nao legitimada pelo Regimento Interno/TCU quando
se tratar de matéria de interesse geral, com potencial de impacto em toda a Administracio Publica”.

"Conforme decidido pela Corte de Contas no Acordao 1907/2019, seguindo-se o voto do ministro
relator: “em estrito cumprimento ao citado normativo, a indagacio do consulente ‘quais os
procedimentos a serem adotados pelo gestor publico?” deve ser entendida como se referindo aos
procedimentos a serem adotados pelo gestor publico, relativamente & aplicacio da lei nova que for
aprovada sem a devida adequacio orcamentaria e financeira, e em inobservincia ao que determina a
legislacdo vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO) ,
configurando claro conflito de normas, a exemplo da Lei n® 13.606, de 2018, ou seja, a presente
consulta deve, a meu ver, ser conhecida apenas e tio somente quanto a esse aspecto, porquanto
somente este atende a hipdtese prevista na LOTCU relativamente a ‘duavida suscitada na aplicacao de
dispositivos legais e regulamentares’”.
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prosseguir-se-4 aqui sem enfrentar o assunto que, sem duvida, esta entre o rol de
questionamentos levantados na introduc¢io a requerer pesquisa, inclusive pelo seu
potencial experimentalista de inovacio do sistema de controle do poder publico.'
Avancaremos, no entanto, na direcio do teor decisorio do Acordao n.c 1907/2019,
reafirmado, atualmente, no Acérdio n. 2832/2020", julgado em 21 de outubro de
2020 pelo Plenario do TCU.

A motivacdo dessa nova consulta foi, notadamente, a aprovacio, pelo Congresso
- que derrubou, inclusive, veto do Presidente da Republica - do Projeto de Lei n°
9.206/2017, convertido na Lei n° 13.606/2018, que instituiu o Programa de
Regularizacio Tributaria Rural (PRR), autorizando renegociacoes de dividas rurais e,
portanto, renuncias de receita com risco de vir o Executivo a descumprir o Regime
Fiscal estabelecido nos artigos 106 a 114 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias (ADCT) pela Emenda Constitucional (EC) n° 95/2016 e os regramentos
trazidos pela EC n.c 109 de 2021.

Para o consulente, nio teriam sido apresentadas, no Legislativo, as estimativas de
impacto orcamentdrio e financeiro da renuncia, vilipendiando a edicdo da Lei n°
13.606/2018, de modo especifico, o artigo 113 do ADCT e o artigo 167, II, da
Constituicio de 1988, além das normas enunciadas nos artigos 15, 16 e 17 da LC n°
101/01 e do artigo 112 da LDO para o ano de 2018'. Por esse motivo, solicitava ao
TCU esclarecimento sobre o procedimento a ser adotado pelo gestor publico ao verificar
“medidas legislativas [...] aprovadas sem a devida adequacio orcamentaria e financeira, e
em inobservincia ao que determina a legislacio vigente [...]” (BRASIL, 2019, online).

A consulta, como reconhecido no Acordio, exorbita a problematica da previsao
orcamentdria para levar a efeito o gasto publico ou mesmo a questdo da insuficiéncia de
disponibilidade financeira, para a qual, em regra, discute-se a respeito do controle dos
empenhos (contingenciamento) e da reserva do possivel. Antes, avanca sobre situacoes
em que proposicoes legislativas (no caso motivador da consulta proposta que implica
concessio de beneficios tributarios) deixam de apresentar ou apresentam de modo
deficiente as estimativas dos efeitos financeiros e as medidas de compensacio e/ou

indicacdo da origem de recursos para a sustentabilidade das despesas e gastos.

“Transpondo as bitolas de uma interpretacio mais literalista, na qual o processo de consulta no TCU,
como vem sendo feito, beiraria mesmo a inconstitucionalidade, e no rumo, talvez, de um pensamento
construtivista, nio se mostra de todo absurdo conceber a consulta, notadamente quando manejada
pelos legitimados gerais, como o proprio Supremo Tribunal Federal e a Procuradoria-Geral da
Republica, para o fim de se estatuir um efetivo controle financeiro da norma, transcendendo os meros
esclarecimentos sobre o atendimento das exigéncias da burocracia financeira.

P Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/. Acesso: em 30 mar. 2021.

"Enunciados similares ao constante no artigo 112 da LDO para o ano de 2018 sdo recorrentes, mas vém
sendo aperfeicoados, normativamente, nas LDO’s desta segunda década do século XXI.
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Noutros dizeres, o TCU enfrenta o planejamento orcamentério e financeiro das
politicas publicas tracadas noutros diplomas legislativos que, para sua implementacio,
carecem ser absorvidas pelo orcamento. Segundo observou o ministro Raimundo
Carreiro, a controvérsia cinge-se “a aplicacio a ser dada a leis aprovadas pelo Poder
Legislativo sem a devida adequacdo orcamentaria e financeira, e em inobservincia ao
que determina a legislacio vigente [...], configurando claro conflito de normas”
(BRASIL, 2019, online)".

Isso resultaria do proprio desenho institucional para a realizacio da despesa
publica, uma vez que a aplicacio dos recursos publicos, prevista e autorizada no
orcamento, careceria, para sua concretizacio em gasto, nio apenas do crédito ou rubrica,
mas também da sua disponibilidade financeira. Desenho reforcado, por sua vez, pela Lei
de Responsabilidade Fiscal, que nesse ponto buscava reverter a cultura de adaptacio
posteriori do orcamento as despesas engendradas sem observincia de medidas de gestao
da plurianualidade sustentavel das financas publicas.

A decantacio desse entendimento, alids, nos termos do relatorio adotado pelo
ministro Carreiro, estaria em harmonia, com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF), que ja teria assentado (deixou-se de observar no TCU que os dizeres no
julgado referido foram obter dicta), por exemplo, no julgamento do RE 403205/RS, que
o “Poder Publico detém a faculdade de instituir beneficios fiscais, desde que observados
determinados requisitos ou condicdes ja definidos no texto constitucional e em
legislacio complementar”. Igualmente, na decisdo cautelar prolatada monocraticamente
pelo ministro Alexandre de Moraes na ADI 5816/RO, ter-se-iam destacados os riscos de
concessao de rentncia de receita sem o atendimento de requisito previsto no art. 113 do
ADCT, a teor do qual a “proposicio legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou
rentncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentirio
e financeiro”.

Nos proprios precedentes do TCU, ainda de acordo com o relatério do Acérdao
1907/2019, ter-se-ia ensaiado o enfrentamento da temadtica. Seria o caso, em especial, do
Acordiao 202/2019, atinente ao acompanhamento da previsio das receitas e da fixacio
das despesas contidas no Projeto de Lei Orcamentaria da Unido para o exercicio de
2019, e, também, do Acordao 1360/2018, no qual, nos termos do artigo 59, § 1¢, inciso

BNo relatério do Acordio 1907/2019, em que adota, na integra, o parecer lavrado no ambito da
Secretaria de Macroavaliacio Governamental, ja se afirmava que, “Para deslindar a questio, é preciso
compreender que os requisitos aplicaveis para a instituicio de despesa ou rentuncia de receitas ndo sio
somente os constantes da lei especifica que institui tal obrigacdo. Deve-se obediéncia, primeiramente,
as condicdes para implementacio de nova despesa ou renuncia de receita, presentes nas normas de
Direito Financeiro elencadas pelo consulente (Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Constituicio Federal), as quais, ou integram o texto constitucional, ou foram
elaboradas em atendimento a dispositivo especifico da Carta Cidada (art. 163, §1°, para a LRF, e art.
165, 11, da Constituicio, para a LDO)”.
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V, da LRF, referendou-se alerta ao Poder Executivo acerca da auséncia de atendimento
aos requisitos legais previstos no art. 14, inciso II, § 2°, da LRF, no art. 112 da
LDO/2018 e no artigo 113 do ADCT quando da implementacio do Programa Especial
de Regularizacio Tributdria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes
pelo Simples Nacional (Pert-SN) e do Programa de Regularizacio Tributdria Rural
(PRR)."

No seu voto, ademais, o ministro Raimundo Carreiro, citando textos conhecidos
de Milton Friedman, Cass Sustein e Noberto Bobbio'’, enfatizou que todos os direitos
impoem custos e requerem cuidados quanto a dinimica da sua efetividade, razio pela
qual as normas constitucionais e legais ordenadoras da renuncia das receitas e da
efetivacio dos gastos nido podem deixar de ser consideradas pela legislacio que,
disciplinando a acio publica, impoe gastos ao Estado.

Nesse exercicio de controle de conformidade da lei, por sua vez, considerou o
TCU, nos termos do voto do relator, que as medidas legislativas aprovadas sem a devida
adequacido orcamentdria e financeira, deixando de atender dispositivos da Constituicio,
da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei de Responsabilidade Fiscal, “sdao
inexequiveis, porquanto, embora se trate de normas que, apds a sua promulgacio,
entram no plano da existéncia e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da
eficacia” (BRASIL, 2019, online).

Para o ministro, os fatos juridicos, de acordo com licio de Pontes de Miranda ha
muito integrante do patrimonio juridico brasileiro, perpassariam distintos planos: a
existéncia, a validade e a eficacia. Assentado em referéncias a Santiago Nino, a Marcos
Bernardes de Mello e a Tércio Sampaio Ferraz Junior'®, o plano da validade diria
respeito a “compatibilidade da aludida norma com as demais normas do ordenamento
juridico”; a eficacia, por sua vez, a “ocorréncia concreta dos fatos que constituem o
suporte fatico da norma”. As leis que deixam de observar as regras positivadas que
impoem o adequado suporte de estimativa orcamentaria e financeira para a criacio de
despesas e renuncias de receitas faltaria, assim, a ocorréncia do seu suporte fatico de

incidéncia ou sua condicio de aplicacio.

' Destacam-se, ainda, no relatorio do Acérdao 1907 outros precedentes no TCU: Acordio 2.937/2018,
Acordiao 747/2010 e Acordao 809/2014.

"Especificamente: FRIEDMAN, Milton. There's no such thing as a free lunch. Open Court Publishing
Company, 1975. SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York: W. W.
Norton & Company, 1999. BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Editora Campus,
1992.

BCitamrse no voto, expressamente, as obras: MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano
da eficacia. 8.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. NINO, Carlos Santiago. Introducdo & andlise do direito. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2010. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 1994.

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 20, n. 33, p.1-30, jan./abr. 2022 e 11



A condicio financeira de eficicia da lei e o seu controle pelo Tribunal de Contas da Unido

A solucdo nio ignora interpretacio alternativa no sentido de que o caso afetaria a

propria validade da medida legislativa, mas opta o ministro, pragmaticamente, pela via

do controle da eficicia no ambito do TCU (BRASIL, 2019, online):

Diante do que afirmei acima, seria possivel cogitarmos acerca da propria
validade de normas tais como essas que ora sio objeto da presente consulta,
que sdo aprovadas sem o atendimento a outras normas de ordem
constitucional e legal, Deixo, porém, de avancar, no presente caso, acerca
dessa questio e o faco por duas razdes: primeira, porque nio me parece
necessario, para que esta Corte possa oferecer uma resposta ao consulente;
segunda, o Supremo Tribunal Federal, em situacio que me parece
assemelhada & que ora se analisa, tem entendido que ndo se trata de
inconstitucionalidade, mas sim de ineficdcia da norma.

A eficicia, para o relator, dispensaria a analise do exame de compatibilidade
normativa para fins de validade. Os juizos de validade seriam possiveis apenas em
relacio a normas reputadas existentes; os juizos de eficicia, contrariamente, poderiam
recair tanto sobre vilidas quanto sobre normas invilidas. Consequentemente, a seu
aviso, mesmo que se entenda pela “invalidade de normas que concedam renuncia fiscal
sem a observincia da adequacio orcamentéria e financeira exigida pelos artigos antes
citados, isso em nada prejudica a conclusio que ora apresento no sentido de que se trata
de ineficacia da norma”.

Além disso, essa seria a formula pela qual o STF trataria a questio em sua
jurisprudéncia, conforme seria possivel depreender, por exemplo, da ADI 1585, na qual
se controverteu sobre leis que concederam reajustes de remuneracdes de servidores
publicos sem o atendimento ao disposto nos incisos 1 e II do §1° do art. 169 da
Constituicio.

Nos termos da ementa do acérdio do STF, julgado no ano de 1997, além de se
mostrar necessario verificar, no caso, a suficiéncia da dotacio orcamentiria e da
interpretacio da LDO, “inclina-se a jurisprudéncia no STF no sentido de que a
inobservancia por determinada lei das mencionadas restricoes constitucionais nao induz
A sua inconstitucionalidade, impedindo apenas a sua execucio no exercicio financeiro
respectivo” (BRASIL, 2008, online)."

Nio bastasse a normativa constitucional e legal no sentido da indispensabilidade,
no Brasil, de uma prévia analise do impacto orcamentario e financeiro do ato legislativo

para se liberarem os efeitos de aplicacio da norma criadora de gastos ou abdicatoria de

O STF assim decidira, anteriormente, na ADI 1.428-5/SC, na ADI n. 1.287 e na ADI 1243 MC. Mais
tarde, na ADI 3599, relatada pelo Ministro Gilmar Mendes, o Plendrio reiterou a orientacio no
sentido de que a auséncia de dotacio orcamentaria prévia em legislacio especifica nio autoriza a
declaracdo de inconstitucionalidade da lei, impedindo tio somente a sua aplicacio naquele exercicio
financeiro (ADI 3599, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 21/5/2007,
DJe-101 DIVULG 13-09-2007 PUBLIC 14-09-2007 DJ 14-09-2007 PP-00030 EMENT VOL-02289-01
PP-00103 RTJ VOL-00202-02 PP-00569).
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receitas’®, destaca o TCU, no Acoérdio 1907, haver o proprio Poder Legislativo
delimitado sua atividade. Seria o caso, ja destacado, do artigo 112 da LDO para o ano
de 2018, bem como do artigo 38 da propria Lei n° 13.606%'.

O gestor publico, desse modo, nio deixaria de se achar, como se acha, vinculado
aos mandamentos de conformidade de responsabilidade fiscal. Antes, ver-se-ia
resguardado da eventual imputacio de omissiao ou mesmo de irresponsabilidade no que
tange a implementacio da lei que cria gastos ou abdica de receitas publicas, tendo
ampliada, ainda, a sua subjetividade decisoria quando capaz de fundamentar o
descumprimento da lei na existéncia de fortes restricdes orcamentarias e financeiras ou,
ainda, na falta mesmo da adequada apreciacdo, pelo Legislativo, das medidas capazes de
compensar ou de outro modo superar a suposta trava orcamentaria.

Afinal, com a chancela do TCU, a lei aprovada sem a devida adequacio
orcamentéria e financeira (notadamente o art. 167 da CRFB, o art. 113 do ADCT e os
arts. 15, 16 e 17 da LRF) somente quando satisfizesse esses requisitos seria eficaz,
obrigando o gestor. Nao se encontra resolvido em definitivo, contudo, quem julgard,
nos casos concretos, a adequacio. Seja como for, assentou o TCU nele poder ser levado
a efeito, pela via do processo de consulta, o controle da eficicia da lei geradora de

despesa para o governo.

3 O CONTROLE DA LEI POR DESCUMPRIMENTO, PELO LEGISLATIVO,
DAS REGRAS DE RESPONSABILIDADE FISCAL NO DIREITO
FINANCEIRO BRASILEIRO

O campo epistémico do direito voltado as financas publicas nio contempla, de

forma sistematizada, o controle protagonizado pelo TCU no Acordao n.e 1907/2019. A

YA interpretacio do TCU parece apontar na direcio do sistema estadunidense do PAYGO, nio se
detendo apenas nas despesas obrigatorias e nos beneficios tributarios. Sobre o modelo PAYGO vale
conferir OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal: direito, orcamento e financas publicas.
Salvador: Editora Férum, 2015.

“Este ¢ o teor do art. 38: “O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto no inciso
II do caput do art. 5° e do art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), estimara o montante da rentncia fiscal e dos custos decorrentes do disposto
no inciso II do caput do art. 2°, no inciso II do caput do art. 3° e nos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de
26 a 28, de 30 a 33 e 36 desta Lei, os incluird no demonstrativo que acompanhar o projeto de lei
orcamentaria anual, nos termos do § 6° do art. 165 da Constituicio Federal e fard constar das
propostas orcamentarias subsequentes os valores relativos a referida rentncia. Paragrafo tnico. Os
beneficios constantes do inciso II do caput do art. 2°, do inciso II do caput do art. 3° e dos arts. 14, 15,
18, 19, de 20 a 24, de 26 a 28, de 30 a 33 e 36 desta Lei somente serdo concedidos se atendido o
disposto no caput deste artigo, inclusive com a demonstracio pelo Poder Executivo federal de que a
rentncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria anual, na forma estabelecida no
art. 12 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) , e de que

ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias”.
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vista disso, nesta secdo, busca-se levantar indicios e subsidios para a pesquisa e
desenvolvimento dogmatico futuro. Com efeito, pistas sobre as orientacdes construidas
na dogmadtica podem ser encontradas em tépicos disciplinares como a problematica do
processo de estimativa das receitas e despesas na fabricacio do orcamento, bem assim as
questdes atinentes a contabilidade e & propria execucio do orcamento, ao seu controle e
4 sancdo - no mais das vezes repressiva - que resultaria em nivel institucional e pessoal
pela inobservancia das regras de responsabilidade fiscal.

Tradicionalmente, alias, mesmo para autores que buscam uma dogmatica mais
atualizada no campo da regulacio juridica das financas publicas, inexistiria, em
principio, producio sistematizadora do condicionamento da validade ou da eficicia da
lei criadora da despesa publica por meio das regras de conformidade fiscal que balizam a
gestao responsavel da atividade financeira publica. O foco recai sobre a interconexio
entre a lei geradora da despesa publica e a lei orcamentaria.

Como esclarece Marco Antonio Ferreira Macedo, os debates dogmaticos no
direito financeiro ficaram centrados na questio da “natureza” da lei orcamentdria (se
formal ou material, se autorizativa ou impositiva) como mecanismo conceitual
simplificador de um conjunto de questdes atinentes as financas publicas (dentre outras,
a criacio de direitos subjetivos, a extensio dos poderes presidenciais, a anualidade
tributaria, etc.), olvidando-se que “a disputa sobre a natureza juridica do orcamento é
suficiente para abordar essa miriade de temas correlatos, mas nio é necessaria, ou seja, a
relacio entre a natureza do orcamento publico e essas questdes é contingente”
(MACEDO, 2019, p. 294).

Na direcio da transcendéncia dessa desgastada querela sobre a natureza da lei
orcamentaria como conceito simplificador se avanca nio apenas sobre os passos pos-
positivistas do reconhecimento da justificacio da norma como sua caracteristica
endégenazz, mas também sobre uma compreensio atinente a estruturacio e a
funcionalizacio dos enunciados e normas de direito financeiro, de maneira que a
despesa criada sofreria a incidéncia das regras delineadoras da orcamentacio reputada
responsavel. E como parece caminhar Heleno Taveira Torres, embora, no cerne do
excerto aqui destacado, ainda expresse o entrelacamento da lei orcamentaria com a
legislacio que institui gastos ou renuncias de receitas (TORRES, 2014, p. 396-397):

No Estado Democratico de Direito, as despesas publicas reclamam esta
duplicidade de leis: aquelas que criam as despesas, e ficam condicionadas a
autorizacdo sucessiva apenas para que se possam manifestar concretamente os
fatos juridicos dos gastos publicos, e as leis que autorizam as despesas
(orcamentarias), que as tomam (as leis materiais prévias) como condicionantes.
Nio quer dizer que se trata de “condicdo” juridica no sentido classico, de

2N A 2s .. . . .
Meérito doutrinario que se atribuiu, sem excessos, ao professor Ricardo Lobo Torres nos seus escritos e,
especialmente, nos volumes do seu Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio.
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dependéncia material de efeitos juridicos, ou mesmo quanto a algum dos seus
elementos relativos a validade, vigéncia ou eficicia. Essa relacio constitucional
entre leis de despesas e leis de orcamento faz ver que as leis que criam despesas
tém sua vigéncia e eficicia autonomas em face das leis de orcamento. Elas nao
se tornam menos ‘eficazes” se a lei orcamentaria de determinado ano nio
promova a autorizacio orcamentaria do respectivo gasto. A dependéncia ¢
meramente funcional, para execucio dos gastos, desde que a “autorizacio” seja
conferida, nos estritos termos e limites, quanto a prazo, aspecto quantitativo
ou condicdes materiais.

E justamente em virtude dessa relacio constitucional entre as leis de
orcamento, renovadas anualmente, e as leis materiais instituidoras das
despesas publicas que se coloca a fundamental indagacio quanto a sua funcio
constitucional e eficicia, a considera-la como lei em sentido “formal” ou lei
em sentido “material”. Contudo, em conformidade com a Constituicio
Financeira, segundo ficou demonstrado, essa distincio queda-se superada,
para dar lugar ao dever de afericio analitica das normas juridicas que a lei
orcamentaria veicula ou aos requisitos legais estipulados para os respectivos
créditos orcamentarios.

De todo modo, ainda que sem pretensdes de exaurir a problematica, convém
perpassar alguns pontos de debate que, presentes no periodo formativo do Direito
Financeiro no pais (século XIX e primeira metade do século XX), transpassando a
questdo da natureza e funcionalidade do orcamento podem ter sedimentadas algumas
ideias que ressurgem, agora, com o controle da eficicia da lei pelo Tribunal de Contas.

Ao longo do século XIX - bem ilustra o “Compéndio de Direito Financeiro”
(1841), de José Antonio da Silva Maia, primeiro esforco dogmdtico-sistematizador do
direito das financas publicas no pais, bem como os “Apontamentos de Direito
Financeiro Brasileiro” (1855), de Jos¢é Mauricio Fernandes Pereira de Barros - a ilicitude
e eventual invalidade no campo fiscal era objeto de estudo pela preocupacio quase que
exclusiva com o seu controle e repressio punitiva.

Do lado do controle, buscavam-se mecanismos de escrituracio contabil e de
organizacio administrativa para dar conta do aperfeicoamento da arrecadacio das
rendas publicas e sua aplicacio no pais, secundado pela previsio de delitos de
responsabilidade dos Ministros da Fazenda, Presidentes de Provincias e empregados da
Fazenda (MAIA, 1841, p. 102 et seq.).

A contabilidade, de vocacio mais formalista e registradora, “objecto da maior
importincia em matéria de financas”, voltava-se a “organisar e tomar as contas aos
encarregadas da especial administracio e applicacio das Rendas Publicas” (BARROS,
1855, p. 403).

A fiscalizacdo, em um momento inicial da construcio da capacidade estatal
financeira publica, regia-se por uma perspectiva mais burocratica e operacional.
Escrevendo no século XIX, j4 alertava José Antonio da Silva Maia que a fiscalizacio das

receitas e despesas consistia,
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pelo que pertence 4 Receita, em vigiar, se as Rendas arrecadadas, e
administradas, o sio pelo modo, e no tempo determinado nas Lei, e Ordens,
que as autoriso, e reguldo; e pelo que respeita 4 Despeza, em averiguar, se a
distribuicio das Rendas foi feita pelo modo, e no tempo marcado nas Leis, e

Ordens, que a autorisa, e regula (MAIA, 1841, p. 8).

Uma exata fiscalizacdo, afirmava Pereira de Barros, atestaria “a moralidade dos
funccionarios publicos, faz augmentar os recursos do thesouro e impede muitas vezes
que se lancem novas fintas e imposicoes sobre o povo” (BARROS, 1855, p. 17).
Fiscalizacio que deveria afastar o exercicio ilegal e corrupto, mas ambémcuidar para que,
sob o manto do restrito cumprimento do dever, nio viesse a se distanciar do seu
compromisso ultimo com o bom trato do contribuinte, pois tio prejudicial quanto o
agir do funcionério “inepto, indolente ou prevaricador” seria a sua substituicio por “um
que zela as vezes mais o fisco que sua propria dignidade” (BARROS, 1855, p. 18).

Publicistas imperiais, como Pimenta Bueno (1857), Tito Franco (1877) e Carreira
(1889), pouco traziam para além dessa moldura, ressaltando, em harmonia com o
liberalismo nascente, a primazia do Legislativo nas questdes orcamentérias e de financas
publicas em geral (BUENOQO, 1857, p. 85).

Nio sem motivo constataria, mais tarde, Agenor de Roure, que a fiscalizacio das
contas pelo Legislativo era “um principio do direito orcamentario que nunca teve
execucio entre nos, gracas exactamente ao regimen politico adoptado” (ROURE, 1916
p. 177), sendo a unica providéncia “realmente efficiente, tendo produzido os seus
effeitos naturaes, independentemente da accio directa do parlamento, [...] a da
discriminacdo das verbas da despeza” (ROURE, 1916, p. 181), ou seja, o principio da
especializacdo da despesa.

No periodo republicano, inaugurado no final do século XIX, pouco mudou no
que respeita a essa compreensio das instituicdes financeiras publicas. Sofisticou-se,
gradativamente, o olhar, a exemplo do que se acha nos relatérios do Ministério da
Fazenda® e nos escritos de alguns poucos autores, como Cavalcanti (1896), ampliando-
se a preocupacio com o poder tributario, como serve de exemplo o “Tratado dos
Impostos” de Castro (1910), assim como a contabilidade publica e o processo
orcamentdrio, a exemplo do que escrevera Roure (1916).

A reflexdo juridica nascente sobre as financas publicas, logo se vé&, pouco (para
nao dizer quase nada) trazia sobre a problematica do controle das condicionantes
financeiras das leis instituidoras de despesas publicas. Quando muito controvertia, sem
sistematizacdo, sobre o controle das condicionantes orcamentdrias e financeiras da acio
do Executivo, figurando o Legislativo, como recomendado pelo liberalismo politico

tradicional, na qualidade de sujeito controlador; nunca o controlado.

YSobre o tema confirase CORVAL, P. R. S. A questdo financeira: o desenvolvimento das financas
publicas na passagem do império a republica (1850-1906). Rio de Janeiro: CEJ, 2019.
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Na Republica, com a previsio do Tribunal de Contas na Constituicio de 1891, a
tematica passou a dar ensejo a maiores divagacoes, uma vez que dizia respeito a propria
corte e a compreensio de suas funcdes. O desenho institucional do Tribunal era
disputado.

Além da dificuldade de alocacio do Tribunal de Contas no desenho tradicional
da separacio de poderes, sua estruturacio, capitaneada por Rui Barbosa, oscilava entre
dois modelos: um, de inspiracio francesa, no qual a competéncia do Tribunal se
resumiria ao julgamento das contas encerradas e a verificacio, a posteriori, das ordens de
despesa, “lancando a respeito declaracdes de conformidade ou ndo conformidade, em
vista das leis e regulamentos” (CAVALCANTI, 1896, p. 489); outro, identificado como
italiano, que revestiria o Tribunal de “atribuicdes amplissimas” ao possibilitar-lhe o
“exame prévio e de nido-registro, se assim entender, de qualquer decreto ou ordem
susceptivel de despeza, ainda mesmo expedida pelo proprio Ministro da Fazenda em
nome do chefe de Estado” (CAVALCANTI, 1896, p. 489).*

No Brasil, segundo Amaro Cavalcanti, ter-se-ia conferido ao Tribunal de Contas
pelo Decreto do Governo Provisorio n° 966/1890 (o que a seu aviso era contririo ao
texto constitucional), “ndo so, o direito de exame prévio e de nido-registro, mas até,
dando a esta funccio o caracter de veto absoluto, de que ndo se encontra exemplo no
proprio systema italiano, apezar de ser reputado o mais rigoroso e exigente (...)”
(CAVALCANTI, 1896, p. 490-491).

Era o modelo italiano, de fato, o preferido de Rui Barbosa (MINISTERIO DA
FAZENDA, 1891, p. 434) e aquele mais parece haver inspirado a Constituicio de 1889,
a Lei n° 23/1891 (que disciplinava a organizacio dos servicos da administracio federal)
e o Decreto n° 1.166/1891, que, regulamentando aquela lei, organizou o Tribunal. Em
1896, contudo, com base em estudos promovidos por ordem de Rodrigues Alves, entio
Ministro da Fazenda, o Decreto do Legislativo n° 392/1896 e o seu regulamento
(Decreto n° 2.409/1896)* mitigaram o controle prévio pela adocio de um sistema mais
proximo ao belga, de exame prévio e veto limitado (VEIGA FILHO, 1923, p. 46). O

propdsito do governo com a mudanca - e os governos do periodo lograram sucesso na

*Dizia Amaro Cavalcanti que aquele tempo seguiam o “systema francez: além da Franca, a Allemanha, a
Austri-Hungria, a Roumania, a Servia, a Suecia, a Grecia, etc. Seguem o italiano e/ou relacio ao
registro prévio, além da Italia, a Hollanda, a Belgica e Porugal. A Inglaterra nio tem tribunal de contas,
proplriamente dito; mas faz parte da administracio central das suas financas uma reparticao especial de
que ¢é chefe o «Comptroller & Auditor General" 4 qual incumbe a tomada do contas dos responsaveis
e, bem assim, o «exame prévio» das ordens ministeriaes, susceptiveis de qualquer despeza.”
(CAVALCANTI, 1896, p. 490). O sistema belga, explica Jodo Pedro da Veiga Filho, era distinto por se
trata de controle prévio, porém com veto limitado (o italiano seria com veto absoluto) (VEIGA
FILHO, 1923, p. 42 et. seq.)

BConfirase em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-392-8-outubro-1896-
540205-publicacaooriginal-40163-pl.html e
http://legis.senado.leg.br/norma/396676,/publicacao/15798119. Acesso em: 28 mar. 2021.
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letra da lei e, mais ainda, na praxis - era “abrir 4 acio executiva, na decretacio da
despeza, maior espaco do que faculta o regimen do decreto n. 1.166 [...]” (BRASIL,
1897, p. 176).

O conflito, entretanto, restringia-se ao Tribunal e ao Executivo, a discricio
administrativa contraposta ao controle indispensivel do legislador, pendendo
Cavalcanti, dentre outros, para a governabilidade executiva (CAVALCANTI, 1896, p.
491):

Reconhecido ao Tribunal o direito de nio-registro de uma ordem ou decreto,
o Poder Executivo nio pode, nem deve, por isso, ficar privado, em absoluto,
de mandar realisar a despeza, si entender que o servico publico a exige,
inadiavel ou imprescindivelmente; do contrario, deixaria de ser um poder
soberano, para tornar-se uma funccio subordinada ao Tribunal de Contas. (...)
A regra é: Quando pelo Tribunal de Contas é recusado o registro 4 qualquer
ordem de pagamento - ou porque a despeza nio estd autorisada ou por outro
fundamento qualquer, - poders, nio obstante, a mesma ordem ser mantida, si
o Poder Executivo insistir nella; e neste caso o tribunal é obrigado a registrl-a,
muito embora o faca, debaixo de ressalva, e com direito de levar o facto em
relatario ao Poder Legislativo Nacional.

De te modo fica conciliada a fiscalizacio preventiva do Tribunal de Contas
com o direito, nio menos importante, do Poder Executivo, como autoridade
suprema, que ¢, na execucio das leis e servicos do Estado.

Nio se cogitava, mesmo quando priorizada a acio executiva, do controle do
Legislativo pelo Tribunal de Contas. O Tribunal funcionava, no méximo, como um
auxiliador do Legislativo, um preparador do exame das contas do Executivo que, ao
final, seriam deliberadas pelo Congresso. Na diccao da Constituicio de 1891, artigo 89,
o Tribunal liquidava as contas da receita e da despesa, verificando a realizacdo da receita
e a efetivacio dos gastos em conformidade com a lei, lembrando Agenor de Roure que,
mesmo na Republica, a “fiscalisacio pelo legislativo ¢ um principio do direito
orcamentéario completamente abandonado entre nds” (ROURE, 1916, p. 181).

Aquele tempo - e isso ndo parece haver sido alterado no plano das ideias por
muitas décadas - mesmo para quem, nas trilhas de Rui Barbosa, visualizava na Corte de
Contas expressiva envergadura republicana, o orgio gozava de atribuicdes jurisdicionais
apenas no que se referia ao julgamento das prestacdes de contas dos agentes do
Executivo (inclusive o seu chefe, o presidente), caracterizando-se como “corpo de
magistratura intermedidria 2 administracdo e a legislatura, que, colocado em posicio
autdbnoma, com atribuicdes de revisio e julgamento, cercado de garantias contra
quaisquer ameacas [...J, sem risco de converter-se em instituicio de ornato aparatoso e
inutil” (BRASIL, 1891, p. 450).

A Constituicio de 1934, quando ja rumava o desenho institucional do pais para
o fortalecimento do Poder Executivo e a reconstrucio dos moldes tradicionais da

democracia liberal, trouxe em seu texto a previsio do Tribunal de Contas como 6rgio
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de cooperacio da atividade governamental, com a atribuicio de acompanhar a execucio
do orcamento e julgar as contas dos agentes responsaveis pelos bens e dinheiros
publicos.

De modo inovador trazia, no artigo 101, que os “contratos que, por qualquer
modo, interessarem imediatamente a receita ou a despesa, so se reputario perfeitos e
acabados, quando registrados pelo Tribunal de Contas”, ficando acertado que a “recusa
do registro suspende a execucio do contrato até ao pronunciamento do Poder
Legislativo”. Sem integrar o seu percurso de aperfeicoamento, os atos administrativos de
que resultasse obrigacio de pagamento pelo Tesouro seriam apenas registrados,
previamente, pelo Executivo, contribuindo para a fiscalizacdo da execucio orcamentaria
(art. 101, § 1°). No § 2°, por sua vez, fixava-se que a recusa ao registro, com carater
proibitivo do gasto, seria possivel ante a falta de saldo no crédito orcamentario ou
imputacio em crédito improprio. Nos demais casos, o Executivo poderia gastar
mediante o “registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso para ex officio para a
Camara dos Deputados”.

O dispositivo, acaso perdurasse no ordenamento, abriria espaco, ao menos
quanto aos contratos celebrados pelo Estado e a relacio entre o Executivo e o Tribunal
de Contas, para que se cogitasse do cardter complexo do aperfeicoamento do contrato
(similar ao que se verifica hoje com o ato de aposentadoria, que configura ato
administrativo complexo, aperfeicoando-se somente com o registro perante o Tribunal
de Contas, por forca do artigo 71, III, da Constituicio de 1988), possibilitando, ainda,
talvez, cogitar de um controle temporario da eficacia do negdcio.

No texto de 1937, no entanto, retirou-se a previsio que, a toda evidéncia,
fortalecia a autonomia do Tribunal de Contas e o controle pelo Legislativo, abrindo
maior espaco para a discricio do Executivo na direcdo e execucido das financas publicas.
Pelo artigo 114, as atribuicoes constitucionais do Tribunal de Contas ficaram restritas a
“julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos
contratos celebrados pela Unido”, delimitando suas funcdes o Decreto- Lei n°
426/1938. Durante os anos de 1937 a 1945, “o Tribunal de Contas perdeu o seu
sentido politico, porque as contas da execucio orcamentdria teriam de ser aprovadas,
como o foram, pelo proprio poder de fato que as prestou” (BALEEIRO, 2012, p. 570).

Com o restabelecimento democritico em 1946 e o retorno ao desenho
democratico representativo (legado do liberalismo politico), a nova Constituicio

reabilitou as competéncias julgadoras e controladoras do Tribunal de Contas®, inclusive

%Sob o regime de 1946 ja circulava, ha tempos, entendimento que reconhecia ao Tribunal de Contas,
como corolario do regime democratico, funcio jurisdicional especifica, nio violadora da jurisdicio
unitria porquanto fixada a sua competéncia para julgar pela propria Constituicio. E o caso, em 1954,
dos dizeres de Raul Freire, alicercados no direito vigente a época, nos julgados da Corte de Contas.
Igualmente, ¢ o que se verifica na doutrina de Temistocles Cavalcanti. E o que se verifica, de modo
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retomando, no artigo 77, a formula de 1934 no sentido de que os “contratos que, por
qualquer modo, interessarem a receita ou a despesa s6 se reputardo perfeitos depois de
registrados pelo Tribunal de Contas”, certo que a “recusa do registro suspendera a
execucdo do contrato até que se pronuncie o Congresso Nacional” (art. 77, § 1°).
Quanto aos demais atos da Administracio “de que resulte obrigacio de pagamento pelo
Tesouro nacional ou por conta deste”, deixando-os sujeitos a obrigatorio registro no
Tribunal, “prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecer” (art. 77, § 2°).

O Tribunal de Contas, nos termos do artigo 22 da Constituicio de 1946, passou
a ser reconhecidamente orgio auxiliar do Congresso na fiscalizacio da administracao
financeira, especialmente da execucio do orcamento.”’ Regulamentou a matéria a Lei n°
830/1949. Desde 1946, alias, o Tribunal figura dentro da parte da Constituicio
relacionada ao Poder Legislativo (SPECK, 2000, p. 45).

A priatica do registro, no entanto, logo se enfraqueceu pela propria dinimica que
a maior complexidade da sociedade e do Estado impunha, pouco a pouco, a
operacionalizacio e a regulamentacio juridica das financas publicas. Perdia sentido que,
publicado o orcamento, fossem os créditos registrados no Tribunal de Contas para logo
em seguida, aferida sua regularidade, serem distribuidos as reparticdes pagadoras. Como

explicava por aquele periodo Viana (1950, p. 192):

As formalidades de registro e distribuicio de créditos tém se tornado
obsoletas. Nao parece logico que o Tribunal [de Contas], reservando-se a
prerrogativa de executd-las, concorra para complicar e arazar, inutilmente, a
realizacio das despesas. O registro e a distribuicio dos créditos, orcamentarios
ou adicionais, fluem, naturalmente, das leis que abrem esses créditos.

J4 na metade do século XX, portanto, nem a tradicional disputa atinente a
natureza da lei orcamentdria - se lei formal ou material, ou mesmo se ato administrativo

- nem as questdes atinentes a fiscalizacio e ao controle orcamentdrio, notadamente os

exemplar, em consulta & Revista de Direito Administrativo, v. 38, p. 359-363. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/14361/13251. Acesso em: 14 mar.
/2021. DOIL: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v38.1954.14361.

*"Como ja destacado em 1947, na decisdo do Ministro Leopoldo Cunha Mello, no processo n° 12.912:
“Nas Constituicoes de 1934, 1937 e 1946, o Tribunal de Contas, além de auxiliar do Congresso
Nacional da fiscalizacio orcamentdria passou a ter judicidrias, competindo-lhe também ‘Julgar as contas
dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos e as dos administradores das entidades
autarquicas’. Alids mesmo ao tempo da Constituicio de 1891 desde 1896, as delegacoes do Tribunal
de Contas e éle proprio tinham funcdes de tomar contas dos responsaveis por dinheiros publicos.
Tinham as funcoes sem cariter de julgamento. Embora nio incluido entre os 6rgios do Poder
Judiciario como foi pretendido, o Tribunal de Contas, embora 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, tem
funcio julgadora, portanto, judiciaria. ‘No plano material, ¢ corpo judicidrio; no formal, corpo auxiliar
do Congresso Nacional’ (Pontes de Miranda, Comentérios 2 Constituicio de 1946, vol. I, fls. 93)”. A
decisdao pode ser encontrada na Revista de Direito Administrativo, volume 13, 1948, no endereco
eletronico http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/10701. Acesso em: 2 fev.
2021.
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debates relativos ao estabelecimento da competéncia e do desenho institucional do
Tribunal de Contas, davam substrato para se pensar um controle da efetividade da lei
pelo Tribunal de Contas, como, agora, na segunda década deste século XXI, inaugura-se.

Nio que se ignorasse a possibilidade de se considerar ineficaz a lei valida, ainda
que temporariamente. Para ficar apenas no campo das financas publicas, era o que se
considerava ocorrer, antes da mutacio promovida pelo Supremo Tribunal Federal na
década de 1950, quando se verificava o descumprimento da anualidade em matéria de
tributacdo: a lei do tributo que nio fosse autorizada pelo orcamento se reputava vigente
e vilida, porém, naquele ano, inexecutavel, desprovida de eficicia. Todavia, nio se
cogitava submeter ao controle do Tribunal de Contas, em relacio ao qual o Congresso
(ndio as suas casas isoladas) figurava como instincia superioro proprio Legislativo
suprimindo-se a eficacia de seus atos legislativos.

Esse cenario de subordinacio do Tribunal de Contas ao Legislativo e de nao
cogitacio de um controle autdbnomo da validade ou da eficicia do ato legislativo - que,
por certo, ainda ¢é carente de pesquisa e aprofundamento - nio parece haver se
modificado no subsequente regime militar, com as Constituicoes de 1967 e 1969,
embora, nesse periodo, com o Decreto-lei n° 199 (art. 75) e o Decreto-lei n° 200 (arts.
4o, 20, 25, 26, 28, 75, 118, 183), a atuacio do Tribunal tenha se reorientando “no
sentido do controle posterior” (ROSAS, 1970, p. 52), alegadamente mais adequado a
um pais de maior complexidade.

Alias, tudo indica que o predominio doutrindrio desde a primeira metade do
século XX vinha no sentido de nio configurar o TCU 6rgio consultivo a respeito da
fiscalizacio financeiro-orcamentaria, notadamente quando pudesse haver repercussio

em tomada ou prestacio de contas. Exemplar, nessa direcio, decisio de 1964 do proprio

Tribunal de Contas, Ministro Rubem Rosa (BRASIL, 1964, p. 294):

A atribuicio conferida a éste Tribunal de responder consultas acérca de
davidas pela Administracio suscitadas na execucio das normas legais
concernentes ao orcamento, a contabilidade e as financas publicas (Lei n' 156,
de 24 de dezembro de 1935, art. 23, § 2°, n- 6), sempre foi utilizada com
parcimonia. E isto, visto tdda consulta, ao lado insita subjetividade envolver:
a) um caso concreto e portanto constituir um prejulgamento; b) ndo ter forca
coativa; ¢) suprimir uma instincia recursal.

Estas as razdes porque a consulta perdeu sentido de realidade, em sendo
privativa de Ministro de Estado. Acresce, ao demais, que a atribuicio
conferida pela Lei n. 156, cit., nio foi recolhida nas posteriores leis orginicas
déste Tribunal, inclusive na vigente.

Uma coisa, porém, ¢ indiscutida nunca poderia estender-se ao campo judicial
do Tribunal de Contas abrangido pelas contas dos responsaveis para com a
Uniao.

Ao que me recorde, a éste Tribunal jamais foi formulada qualquer consulta ao
proposito.
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Nada parece haver mudado com a redemocratizacio a partir de 1985 e,
notadamente, com a Constituicio de 1988, que financistas como Ricardo Lobo Torres
celebraram pelo fato de recentralizar, nas financas, a cidadania e seu feixe protetor de
direitos fundamentais, abrindo “novas perspectivas para a reflexdo juridica [...] alo] se
afastar da ideia de uma legitimidade apoiada na norma ou no fato social para busca-la
nos proprios valores” (TORRES, 1993, p. 32-35). O controle da eficacia da lei pela
inobservancia de pressupostos de equilibrio financeiro - notadamente, pelo Tribunal de
Contas - ndo encontrava lugar na imaginacio institucional dos anos que se seguiram a
redemocratizacio.

A despeito de o Supremo Tribunal Federal, aqui e acol4, no julgamento de casos
concretos, ao longo dos mais de trinta anos da Constituicdo de 1988 haver sinalizado
essa possibilidade controladora, jamais a cogitara por orgio fora da estrutura do
Judiciario ou se esforcara por sistematizar a tematica que convoca Niao apenas a
compreensio tedrica sobre a validade e a eficicia juridica das normas como requeria
orientacio quanto ao modelo de separacio de poderes e ao controle do dinheiro e do
patrimonio publico.

Sem duvida alguma, constitui mutacio contemporinea na extensio e na
profundidade do desenho institucional dos controles internos e externos fixados na
vigente ordem constitucional que o Tribunal de Contas - 6rgao autdnomo que auxilia o
Legislativo nas suas atribuicdes controladoras - nio apenas julgue e opere com critérios
juridicos de controle financeiro (a economicidade e a legitimidade) que ultrapassam o
tradicional exame da legalidade como também examine, criticamente, a propria
justificacio e aceitabilidade da sua atividade controladora.

Como se imaginava, inicialmente, ao se revisitar a trajetoria historica do campo
epistémico do direito financeiro, pouco é possivel coligir de nossas experiéncias
acumuladas para que o pensamento dogmadtico contemporineo enquadre o movimento
institucional levado a efeito no Acordao 1907,/2019.

A caracterizacio do Tribunal de Contas como 6rgao intermedidrio, que medeia
como corpo autdbnomo o Executivo e o Legislativo, conquanto tributdria das duas
preocupacdes que dominaram as mentes na génese das instituicoes superiores de
controle - “a preocupacio gerencial de administrar bem os recursos publicos” e a
“apreensio liberal com a limitacio do Poder Executivo” (SPECK, 2000, p. 31) - nido
trazem, na sua bagagem histdrica, a extensio imaginativa que agora se vem de conferir, a
si proprio, o TCU, tampouco as querelas sobre o controle prévio ou posterior.

Legado normativo importante, sem duavida, encontra-se na aceitacio,
institucionalmente recente, da ideia reguladora do Tribunal de Contas como
organizacio que funciona como efetiva garantia da liberdade (TORRES, 1993, p. 41).
Com efeito, sem ignorar os conflitos de ideias e interesses no seu proprio ambito, a

Corte de Contas contribui para garantir o higido funcionamento operacional das
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instituicoes democrdticas, derivando suas atribuicdes e balizas estruturais da propria
eficacia objetiva dos direitos fundamentais e processuais.

Ocorre que, a despeito do ganho que proporciona a dogmatica, o pensamento
juridico-financeiro atrelado a rede argumentativa sobre valores plurais e estruturas
normativas de compostura e eficicia variada ndo parece transcender o enquadramento
normativo tradicional, tampouco os arroubos sedutores das andlises comportamentais,
consequéncias e de custos. Os critérios de eficiéncia, economicidade e moralidade
tampouco abriram, até o momento, oportunidades de se sistematizar o controle do ato
legislativo pelo Tribunal de Contas. Ganhou-se, é verdade, no que tange ao
reconhecimento de que as atribuicdes controladoras ndo se compaginam apenas com o
modelo fiscalizatério-punitivo tradicional, abrindo-se, para além do controle legal-
contabil de conformidade a procedimentos e regras preestabelecidas, ao controle
operacional e de resultados, no qual, com sentido prospectivo, tenta-se “medir a
qualidade e o efeito de determinados procedimentos, para suscitar um debate sobre
melhorias possiveis” (SPECK, 2000, p. 157).

E preciso ir além do encaixe e desencaixe argumentativo a ideia reguladora que
encaminha a estruturacio do Tribunal de Contas na ordem constitucional de 1988 para
verificar suas transformacoes e avaliar a expansio de seus poderes quando, a exemplo do
que se viu no Acordao 1907/2019, restringe a atividade do Legislativo ao desonerar o
Executivo do cumprimento de leis que impliquem gastos publicos ou perdas de receitas
e que, eventualmente, nido observarem condicionantes financeiras a sua
eficacia/exequibilidade. Com efeito, disso nio d4 conta nem a reflexio sobre a
responsabilizacio retrospectiva dos atos individuais desconformes nem a indicacio
corretiva de falhas estruturais.

E necessario um esforco de imaginacdo institucional compreensiva e criadora®®
para cogitar construcdes dogmadtico-financeiras capazes de propor horizontes de acdo
para alguns dos questionamentos levantados na introducio deste artigo a partir da
atuacio do Tribunal de Contas no julgamento do Acérdao 1907,/2019. Esforco que, nas
subsequentes consideracdes finais, enunciar-se-d na forma de trés teses como convite a

reflexao.

®Nesse sentido: CORVAL, P. R. S. Analise Integral do Direito (AID): primeiras aproximacdes e
apontamentos para a pesquisa no direito publico. Revista de Informacdo Legislativa, v. 54, p. 81-111,
2017. CORVAL, P. R.S. De volta a teoria da tributacao. Revista de Direito Piiblico Contempordaneo, v. 1,
p. 006-032, 2017. Vale conferir, também, TEIXEIRA, Carlos Savio. Experimentalismo e democracia
em Unger. Lua Nova Revista de Cultura e Politica, Sao Paulo, n. 80, p. 45-69, 2010. UNGER, Roberto
Mangabeira. What should legal analyses become? New York: Verso, 1996.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A analise da atuacio institucional do TCU a partir do Acérdao Paradigmético n.c
1907/2019, reafirmado no Acérdao n.c 2832/2020, possibilitou verificar, no excurso da
pesquisa, a hipotese de que ao Poder Legislativo, por meio da legislacio orcamentaria,
autolimitado por suas escolhas institucionais em financas publicas, cabe,
originariamente, o controle da condicdo financeira da eficicia da lei, sem prejuizo de
que o 6rgio autdbnomo de contas, tendo em vista a autolimitacio legislativa reforcada
nos ultimos anos pela textualidade constitucional, apure a eficacia dos atos legislativos
que mobilizam recursos publicos como mecanismo adequado, inclusive, ao reforco da
preservacio dialogica da autonomia e harmonia dos Poderes.

O controle da efetividade dos atos legislativos e o ingresso mais que mediador do
Tribunal de Contas nas disputas institucionais e politicas que se dio entre os interesses
e as ideias plurais representados no Executivo e no Legislativo sio uma realidade
construida na ordem constitucional de 1988, porém, sem duvida, aprofundada neste
século XXI.

A Corte de Contas e o seu corpo burocratico avancam sobre temas sensiveis a
opinido publica, como o controle das desoneracoes de receitas levado a efeito, de certo
modo, no processo de consulta que deu ensejo ao Acordiao 1907/2019. Na onda do
suposto apoio coligido daquela opinido, muitas vezes, rarefeita, sob o manto da
institucionalidade, ingressa diretamente nas querelas governamentais e, nio raro,
partidarias.

Nio ¢ dificil imaginar os interesses em disputa no que tange ao teor da tese
levada a feito no Acordao 1907/2019, uma vez que o seu resultado, materialmente,
bloqueia a desoneracio tributiria chancelada no Legislativo para setores que, de longa
data, dominam o ambiente econdmico e politico no pais, mesmo quando se tenha em
conta que a medida, ao fim e ao cabo, prestava-se a garantir os planos de austeridade
fiscal do governo de transicio posterior ao impeachment de 2016. Qual seria, contudo,
o limite dessa atuacio expansiva’

Parafraseando as discussoes e debates ocorridos nas ultimas décadas a proposito
do Judiciario, sobretudo do Supremo Tribunal Federal, o TCU estaria a experimentar,
por sua propria iniciativa, uma espécie renovada de ativismo e de politizacio. Seu
motor, entretanto, nao residiria na protecio de direitos, mas na defesa de garantias
institucionais relacionadas a sustentabilidade orcamentaria e financeira cuja
compreensio é disputada no campo controvertido das ideias e dos interesses politicos. A
Corte de Contas, distanciando-se do seu legado historico limitador do governo pelo
Legislativo, amplia suas tradicdes republicanas gerenciais e cede espaco a protecio dos

atos governamentais.
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A autonomia do Tribunal, forjada, historicamente, para garantir o controle do
Executivo estaria, agora, a seu favor, liberando-o de gastos e possiveis medidas de
repressio por nio haver o Legislativo observado os parimetros fixados para a atividade
administrativa que ele mesmo, o Poder Legislativo, dirige e encaminha.

Cré-se insuficiente, entretanto, o instrumental analitico oferecido pela dogmatica
juridico-financeira contemporinea para promover o aprofundamento reflexivo da
temdtica aberta pelo Acordiao n.c 1907/2019, apontando-se, aqui, por isso, na forma de
trés teses programaticas integradas, direcionamentos que a doutrina cabe acolher e
atender com imaginacio institucional construtora.

Esta é a primeira tese: o adequado enfrentamento do controle, pelo TCU, da
eficicia da lei e, por conseguinte, da atuacdo do proprio Legislativo requer uma teoria
do ilicito financeiro para além de uma compreensio meramente punitiva da conduta
desconforme a regra, rumando em direcio a mecanismos dialogicos, colaborativos e
saneadores da ilicitude que distingam o ilicito financeiro administrativo e legislativo. A
concepcio processual e mais ampliada do gasto (CORREIA NETO, 2013; GOMES,
2015), a proposito, ja manietadas aqui e ali na doutrina, constituem passos importantes
nessa direcio.

Segunda tese: é necessirio sistematizar uma teoria autdénoma de controle do
ilicito financeiro que transcenda os limites dos juizos de simples correspondéncias
normativas aos textos das leis e da Constituicdo, para abrir espaco ao controle politico
das diretrizes atinentes as financas publicas e, quem sabe, a reconfiguracio orginica das
estruturas a que caberd o exercicio de tio significativa competéncia. Movimentos nessa
direcio doutrinaria veem-se, exemplificados, nos anos mais recentes, na obra
“Orcamentos Publicos e Direito Financeiro” (CONTI; SCAFF, 2011).

Terceira tese: achando-se o Legislativo, na legislacio orcamentdria, autolimitado
por suas escolhas institucionais em financas publicas, cabe-lhe, originariamente, o
controle da condicio financeira da eficicia da lei, sem prejuizo das atribuicoes
controladoras do 6rgiao autdnomo de contas, figurando-se o juizo de eficacia, de fato, o
melhor mecanismo para a preservacio dialogica da autonomia e harmonia dos Poderes.

No que se refere a primeira tese, o controle externo, ainda que promova uma série
de acomodacoes quando da aplicacio das normas de financas publicas, muitas vezes,
com forte sensibilidade ao contexto politico e socioecondmico, encontra-se ainda
centrado sob a reprovacio punitiva e compensatoria do ilicito financeiro. A atividade
fiscalizadora e repressiva ¢ a que se destaca nas prestacoes de contas, tomadas de contas
especiais e demais procedimentos, tendo o Executivo e os particulares que se relacionam
com a Administracio seus principais destinatarios.

Muito pouco se modifica quando se observa a mudanca rumo ao controle
prospectivo e orientador que resulta das auditorias e afericdes diversas encetadas pelo

Tribunal de Contas. Houve, de fato, novidades, alinhando-se a dogmadtica aos

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 20, n. 33, p.1-30, jan./abr. 2022 e 25



A condicio financeira de eficicia da lei e o seu controle pelo Tribunal de Contas da Unido

mecanismos dialdgicos, colaborativos e saneadores que possibilitem a justa
harmonizacio entre a indispensdvel conformidade ao ordenamento que cabe aos
controladores realizar e a complexa teia normativa que envolve, em todos os niveis da
federacio, a regulacio da atividade financeira.

Acontece que, a despeito da importincia da mutacio decorrente do alargamento
dos critérios constitucionais de controle, o foco ainda ¢ a atividade administrativa e,
notadamente, o Executivo. E preciso discutir a existéncia do ilicito financeiro quanto ao
ato Legislativo e a forma de seu controle pela Corte de Contas. Afinal, o TCU, na sua
funcdo constitucional histérica, sem qualquer embaraco a sua autonomia, configuraria
orgao submetido ao desenho constitucional que pde prioritariamente no Legislativo a
legitimidade representativa para fixar as linhas de acio e diretrizes das financas publicas.

O Legislativo, quando promove ou derruba vetos, ou quando simplesmente
modifica o ordenamento juridico, manifesta a desconformidade da pluralidade de
faccoes nele hegemonicas contra aquelas que se fizeram majoritarias até 0 momento e,
nio raro, contra aquelas que se instalaram no Executivo. Independente dos interesses e
das ideias acolhidos aqui e ali, nio hd nada que assegure que opinido publica apoie,
nesse enfrentamento, um ou outro Poder.

A intervencio do TCU nesse embate o alcard a posicio de orgio de veto
semelhante ao Judiciario e, em especifico, ao Supremo Tribunal Federal. Na linha do
Acordao 1907/2019, os poderes controladores do TCU podem mesmo se mostrar mais
amplos do que o do Judicidrio. Ao se deixar de lado o juizo de validade da norma para
se concentrar na sua eficacia - solucio teoricamente plausivel e, a0 que tudo indica,
para o caso concreto, razoavel - o Tribunal de Contas podera expandir suas atribuicoes
controladores. Afinal, o que importara ¢ a eficdcia, pouco significando a validade ou
invalidade da regulacdo juridica financeira. Universalizar-se-ia o controle sem que seja
possivel antever seus justos limites, de maneira que se passaria a conviver, na complexa
teia normativa das financas publicas, com (i) normas vélidas e eficazes, (ii) invalidas e
eficazes, (iii) validas e ineficazes e (iv) invalidas e ineficazes.

O aspecto novidadeiro e problematico, sem duvida, recai nas hipoteses (ii) e (iii),
notadamente nesta terceira, pois se estara diante de atos legislativos validos, em linha de
principio, mas bloqueados na sua eficacia e efetividade por uma compreensio do érgao
de controle externo. Nos casos em que o Legislativo se autolimite na propria legislacio
orcamentéria por ele editada, como ocorrido no Acoérdio 1907/2019, a deliberacio
controladora talvez se mostre mais bem harmonizada. O controle assim efetivado,
entretanto, pode expandir como ocorrido no caso do BPC (referido, acima, na
introducio). Isso tudo, diga-se, sem que haja competéncia expressa nessa direcio no rol
fixado no texto da Constituicaio de 1988.

E preciso que avancemos a dogmatica, portanto, como proposto na segunda tese,

na direcio de uma teoria autonoma de controle do ilicito financeiro que transcenda os

26 o R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 20, n. 33, p.1-30, jan./abr. 2022



Paulo Roberto dos Santos Corval | Leonardo Oliveira Tognoc

limites dos juizos de simples correspondéncias normativas aos textos das leis e da
Constituicdo, para abrir espaco ao controle politico das diretrizes atinentes a politica das
financas publicas. Talvez seja o caso, inclusive, de se rever a estrutura orginica do
controle dos atos legislativos atinentes as financas publicas, redefinindo questdo
conhecida; a quem cabe o controle e a palavra final?

A atividade financeira publica talvez esteja a requer, nesses novos tempos, uma
compreensio que transite entre a conformidade juridica e politica, promovendo um
campo de acdo ainda inexplorado tanto pelo pensamento autonomizador do direito
quanto pelas perspectivas mais integralizadoras. Os Tribunais de Contas cobram esse
esforco quando se tem em vista o julgamento das contas dos chefes do Executivo, que
obedecendo, embora, ao sistema de compatibilidades normativas, emite, ao fim e ao
cabo, deliberacoes ponderadas e estruturadas por compreensdes a que se alcunharia,
tradicionalmente, politicas.

O exercicio das atribuicdes controladoras do TCU constitui atividade ndo apenas
embebida das especificidades técnicas da area e do juizo de conformidade imparcial que
se idealiza para bem fluir a acio administrativa. H4 alta dose de subjetividade politica e
influéncia na operacio do sistema politico-administrativo nessa atividade.

A ilicitude e sua reprimenda, quando construida preponderantemente sobre
alicerces de repressio e punicio deixa de lado, exatamente, a possibilidade de mediacao
e azeitamento politico do controle das contas que o TCU, de certo modo, ja no Acordio
1907/2019, leva a efeito por meio do processo de consulta.

Vista sob aquele prisma controladorrepressor a atuacio do TCU no Acoérdio
1907/2019 beiraria mesmo um controle indevido do Legislativo, ao qual, no desenho
institucional da Constituicio de 1988, cumpre apenas servir e auxiliar. O TCU
esvaziaria a liberdade de conformacio legislativa em matéria financeira, mitigando
mesmo os poderes politicos de controle da ordem econdmica e financeira pelo
Parlamento e tornando mais forte o direcionamento governamental pelo Executivo.

Romper esses pardimetros - como parece haver querido, conquanto timidamente,
no Acordio 1907/2019, que se favoreceu, repita-se, da autolimitacio provisoria do
Legislativo na LDO - exige revisitar nossas compreensdes quanto ao ilicito financeiro
em perspectiva institucionalmente dialégica e cooperativa, segregando a atividade
consultora que o TCU exerceria quando voltado ao Executivo e a Administracio
daquela voltada, como no caso em exame, ao ato do Legislativo.

No que toca a terceira tese, a questio nuclear estaria na possibilidade de se deter a
dogmatica apenas na disputa sobre a autocontencio do Legislativo por suas escolhas
institucionais em financas publicas, avancando nos marcos da doutrina ja consolidada
sobre o estabelecimento do 6rgao ao qual caberia o controle: o préprio Legislativo ou o
orgio autdbnomo que, em algumas hipodteses, serve-lhe de auxiliar? De um ou de outro

modo, limitar-se-ia o Judiciario! Como preservar a autonomia e harmonia dos poderes e
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seu didlogo? Um novo poder financeiro se ergueria ou se faria necessirio em nosso
desenho institucional? Ha mais duvidas que certezas.

Nio sdo poucas as indagacdes e os caminhos abertos a reflexio dogmatica do
direito financeiro. Espera-se, aqui, sem embargo, haver alcancado os objetivos de
mapeamento e provocacio que se propds. Aos colegas que labutam no vasto e sempre

inquietante campo do direito estd posto o convite.
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NOTA

Este artigo ¢ resultado das atividades do coautor Paulo Corval no Geieft, em que, aos
pesquisadores e aos estudantes, redigiu versio estendida do texto aqui apresentado,
orientando, ainda, todo o processo de aprofundamento da pesquisa que o lastreia, bem
como os ajustes aos moldes requeridos para a apresentacio ao publico. A contribuicio
do coautor Leonardo Tognoc, no artigo, ¢ resultado de suas atividades no Geieft, em
que, sob orientacio do professor Paulo Corval, contribuiu tanto para o aprofundamento
reflexivo do conteudo da pesquisa que lastreia o artigo quanto para o exame
bibliografico, legislativo, e das decisdes do TCU, além de auxiliar na revisao redacional

da sua estrutura.
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