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RESUMO:

O presente trabalho tem por objetivo analisar o papel do Tribunal de Contas na boa ges-
tao publica e, para tanto, ndo se limitara a examinar o seu papel no atual arranjo institucional
brasileiro, definido pela Constitui¢ao Federal de 1988, mas se valera também uma perspec-
tiva histdrica, estudando sua origem e tratamento nas constitui¢cdes brasileiras, bem como
de uma perspectiva futura, perscrutando se € possivel o Tribunal de Contas avancar ainda
mais no seu desiderato de promover a boa gestao publica, por meio da ampliagdo de no-
vos instrumentos, como a avaliagcdo de politicas publicas prevista nas Normas Brasileiras
de Auditoria do Setor Publico 9020 (NBASP 9020).
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ABSTRACT:

This paper aims to analyze the role of the Court of Accounts in good public management
and, to that end, will not only examine its role in the current Brazilian institutional arran-
gement, defined by the Federal Constitution of 1988, but will also employ a historical
perspective, studying its origin and treatment in Brazilian constitutions, as well as a futu-

1 ** Artigo recebido em 02/07/2025, aceito para publicagdo em 14/01/2026.
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re perspective, investigating whether it is possible for the Court of Accounts to further ad-
vance in its desire to promote good public management, through the expansion of new ins-
truments, such as the evaluation of public policies foreseen in the Brazilian Standards of
Public Sector Auditing 9020 (NBASP 9020).

Keywords: Court of Accounts;, Good Public Management; NBASP 9020.

INTRODUCAO

E cedico que o Tribunal de Contas exerce a fungdo de controle externo da
Administragdo Publica, sendo institui¢do fundamental na promogao da boa gestao publica.

Tendo isso em mente, o presente estudo tem a intengdo de perscrutar de que forma
ele exerce esse mister de promogado da boa gestdo publica e qual o caminho histdrico por
ele tomado no exercicio de tal mister, razao pela qual o estudo ora proposto se valera de
uma perspectiva historica para melhor compreender a atuagio do Tribunal de Contas.

Destaca-se que a perspectiva historica ndo se presta apenas para fins descritivos,
mas também para o entendimento do desenvolvimento organico do Tribunal de Contas,
com vista a compreender o que seria um caminho legitimo de ampliagdo de seus instru-
mentos em prol da boa gestao publica.

Vale destacar também que, para que o estudo seja completo, ndo basta apenas ado-
tar uma oOtica juridica, estudando o regramento do Tribunal de Contas ao longo das cons-
tituicdes brasileiras, sendo necessarias ainda contribui¢des da Historia do Brasil e da Ad-
ministracao Publica.

Ademais, para se entender o papel do Tribunal de Contas na promogao da boa ges-
tao publica, deve-se compreender o que € boa gestdo publica, o que, em uma perspectiva
historica, ¢ respondido pelo paradigma de Administragdo Plblica predominante em cada
época, razao pela qual os modelos de Administragdo Publica nos conferem os critérios de
julgamento da gestdo e serdo o fio condutor do estudo na busca pela compreensdo da im-
portancia do Tribunal de Contas na promocao da boa gestdo da coisa publica.

Com efeito, o estudo buscara descrever a caminhada de fortalecimento institucio-
nal do Tribunal de Contas, ao longo da histéria constitucional brasileira, relacionando as
suas atribui¢cdes em cada momento com o paradigma de Administracdo Publica predomi-
nante, a fim de demonstrar que suas atribui¢gdes sempre estiveram relacionadas a promo-
¢ao do que se entende por boa gestdo publica em cada época, destacando a sua importan-
cia e indicando caminhos para amplia¢ao de suas fungdes, com base no paradigma atual de
Administragdo Publica, focado em politicas publicas.

1 O PASSADO: O TRIBUNAL DE CONTAS AO LONGO DA HISTORIA
CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

1.1 TRIBUNAL DE CONTAS: ORIGENS
Antes mesmo de abordar a primeira previsdao de uma corte de contas no Direito

Constitucional brasileiro, faz-se mister analisar as suas origens remotas e, para tanto, ¢ ne-
cessario langar o olhar para o outro lado do Oceano Atlantico, a um pequeno pais em ex-
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tensdo territorial, mas gigante em termos culturais: Portugal.

Como ¢ cedigo, tal pais nos legou diversas instituigdes, como as santas casas de
misericordia, os colégios de Jesuitas, e no caso das cortes de contas ndo € diferente, ja que
as raizes do Tribunal de Contas no Mundo Lus6fono remontam a Casa dos Contos, insti-
tuicdo criada no ano de 1389 em Portugal, durante o Reinado de Dom Jodo I, com o intui-
to de exercer o controle das finangas publicas.?

A Casa dos Contos recebia a prestacao de contas dos oficiais responsaveis pela ar-
recadacao de receitas e realizacdo de despesas com dinheiro publico. Com o recebimen-
to dos livros de receitas e de despesas produzidos por esses oficiais, dava-se inicio ao pro-
cesso de tomada de contas e, ap0s a sua distribuicao, prosseguia-se a conferéncia das con-
tas, verificando-se a organizacao e a autenticidade dos documentos, bem como a liquida-
¢do, mediante o confronto dos registros de receitas com os das despesas. Caso fosse veri-
ficado que as receitas e despesas das contas se equivaliam ou que as receitas suplantavam
as despesas, o oficial recebia a quitacao. Ao revés, constando- se que o valor das despesas
excedia ao das receitas, procedia-se a execugdo das dividas.?

Nota-se, pois, que a Casa dos Contos ja prestava um servico fundamental a boa
gestdo publica, promovendo a fiscalizacdo daqueles que eram responsaveis por valores
publicos, de modo a evitar o desvio de verbas pertencentes a Coroa, bem como desequi-
librio fiscal. Além disso, ja se pode observar que tal 6rgao exercia uma fung¢do judicante,
porquanto realizava o julgamento de contas, concedendo ou negando quitagao.

Com o passar do tempo, a Casa dos Contos foi sofrendo transformagdes, sendo
substituida pelo Erario Régio, em 1761, durante o Reinado de Dom José, o qual, por sua
vez, foi substituido pelo Tesouro Publico, em 1832, o que, apds uma série de outras trans-
formagdes, resultou na criagdo do Tribunal de Contas em 1849.*

Toda essa experiéncia no exercicio do controle externo acumulada ao longo de
quase cinco séculos contribuiu para a estruturacdo de uma corte de contas apds o advento
da Republica no Brasil, como seré visto nos proximos topicos.

1.2 O TRIBUNAL DE CONTAS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS
ESTADOS UNIDOS DO BRASIL DE 1891: A CRIACAO

No dia 15 de novembro de 1889, por meio de um golpe militar, a Republica foi
proclamada no Brasil, derrubando-se o Segundo Império, que ja vinha se desgastando com
as questoes militar, religiosa e abolicionista. Sobre tal processo, asseveram Antonio J. Bar-
bosa e Rafael Silveira e Silva:

Ha consenso historiografico quanto ao carater de golpe de Estado acer-
ca do 15 de novembro de 1889. O Império estava profundamente debi-
litado. Assentado na escraviddo, na Igreja Catodlica (unida formalmente
ao Estado) e necessitado de ter ao seu lado a for¢a militar, essa rede de
apoio foi desaparecendo. O Exército passava a exigir maior presen¢a na
estrutura do poder politico, algo que ganhou crescente densidade apds
a Guerra da Triplice Alianga (Guerra do Paraguai), encerrada em 1870.
A Igreja Catolica foi se afastando do regime, sobretudo a partir da pri-

2 TRIBUNAL DE CONTAS. A histéria que as contas nos contam. Lisboa: Imprensa Nacional,
2024. p.9.
3 Ibidem. p.45.

4 Ibidem.p.15
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sdo de dois bispos. Por fim, a Lei Aurea retirou do Império o tiltimo pilar
que o sustentava, os grandes proprietarios escravocratas. Assim, a ques-
tao militar, a questdo religiosa e a questdo abolicionista representaram o
golpe fatal que levou a derrocada do Trono.’

ApOs a institui¢do da nova forma de governo, foi convocada uma assembleia cons-
tituinte, a qual promulgou a segunda constituicao brasileira: a Constituicao da Republica
dos Estados Unidos do Brasil de 1891.

Tal Constituigdo trouxe diversas inovagdes, dentre as quais nos interessa no mo-
mento a previsao de criacao do Tribunal de Contas em seu artigo 89, o qual previa que “¢é
instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas de receita e despesa e verificar a
sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso” (Brasil, 1891).

Depreende-se da leitura do referido dispositivo que o Tribunal de Contas, a luz da
Constituicao de 1891, tinha a fun¢@o de promover o confronto entre as receitas e despesas
a fim de verificar se havia equilibrio fiscal, bem como se a execucao or¢amentaria foi fei-
ta em consonancia com os ditames legais, nos moldes da Casa dos Contos de Portugal, o
que denota uma certa influéncia. Assim, a fun¢do da corte de contas se limitava a andlise
de conformidade.

Contudo, isso nao significa que a corte de contas ndo possuia importancia na pro-
mocao da boa administragdo publica, ja que, aquela altura, sob o paradigma do orcamen-
to tradicional (cujo escopo era apenas prever receitas e fixar despesas), era considerada
uma boa gestao publica aquela que mantivesse o equilibrio fiscal e executasse o orgamen-
to dentro dos limites definidos pela lei, de modo que, analisando as contas ptblicas sob es-
ses aspectos, a corte de contas estava promovendo a boa gestdao publica.

Nessa esteira, Rui Barbosa, o grande idealizador da criagdo de um tribunal de con-
tas no Brasil, destacou, na exposicao de motivos sobre a criacdo do Tribunal de Contas da
Unido, formulada em 07/11/1890, que se optou pelo sistema italiano de tribunais de con-
tas em detrimento do francés, pois naquele a fiscalizagdo ndo se limita a impedir que des-
pesas sejam pagas além do permitido pelo orgamento, mas se antecipa ao abuso, cortando
em sua origem os atos do Poder Executivo suscetiveis de gerar despesas ilegais, in verbis:

Dos dois sistemas, o tlltimo ¢ o que satisfaz cabalmente os fins da insti-
tui¢do, o que da toda a elasticidade necessaria ao seu pensamento cria-
dor. Nao basta julgar a administragdo, denunciar o excesso cometido,
colher a exorbitancia, ou a prevaricagao, para as punir. Circunscrita a es-
tes limites, essa fungdo tutelar dos dinheiros piblicos sera muitas vezes
inutil, por omissa, tardia ou impotente. Convém levantar, entre o poder
que autoriza periodicamente a despesa e o poder que quotidianamente a
executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro, que, co-
municando com a legislatura, ¢ intervindo na administraggo, seja, ndo s6
0 vigia, como a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a per-
petragdo das infragdes or¢amentarias por um veto oportuno aos atos do
executivo, que direta ou indireta, proxima ou remotamente discrepem da
linha rigorosa das leis de finangas.®

5 Barbosa, Antonio J.; Silveira E Silva, Rafael. Duzentos anos de Constitucionalismo brasileiro:
Constituicio de 1891. Brasilia: Senado Federal, 2024. p. 18.
6 Barbosa, Rui. A exposi¢do de motivos de Rui Barbosa sobre a criagdo do TCU. Disponivel em:

https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/rtcu/article/view/1113/1171#:~:text=0%20Governo%20Pro  vis%-
C3%B3rio%?20reconheceu%?20a,julgamento%2C%20cercado%20de%20garantias%20%2D%20contra
Acesso em: 14 de maio de 2025.
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Dessa forma, fica claro que, desde o principio do Tribunal de Contas no Brasil,
houve uma preocupacao de que ele ndo fosse apenas um 6rgao judicante, responsavel pelo
julgamento de contas, mas um auxiliar da Administra¢ao Publica na promog¢ao da boa ges-
tdo publica, naquele momento entendida apenas como uma gestao equilibrada em termos
fiscais e conforme com a lei. Isso fica claro quando Rui Barbosa, na sua obra Comentarios
a Constitui¢do Federal Brasileira, ao justificar a criagdo do Tribunal de Contas, destaca a
importancia da lei orgcamentaria na gestao publica, in verbis:

Nenhuma institui¢do é mais relevante, para o movimento regular do me-
canismo administrativo e politico de um povo, do que a lei orcamentaria
[...] Cumpre a Reptiblica mostrar, ainda neste assunto, a sua forga rege-
neradora, fazendo observar escrupulosamente, no regime constitucional
que vamos entrar, o orgamento federal.’

Assim, verifica-se que a estrita observancia a lei orcamentaria e o equilibrio fiscal
eram elementos essenciais a defini¢ao de boa gestdo publica, sendo o Tribunal de Contas
peca chave no alcance de tal desiderato.

Por fim, vale registrar que o art. 89 da Constitui¢do de 1891 previa ainda que os
membros do Tribunal de Contas seriam nomeados pelo Presidente da Republica, com
aprovacao do Senado, e s6 perderiam o cargo por sentenca. Tal garantia outorgada aos
membros da corte tinha o intuito de proteger a sua independéncia e imparcialidade nos jul-
gamentos, o que demonstra que, desde o principio, houve uma preocupa¢do com a inde-
pendéncia funcional dos membros da Corte de Contas.

1.3 A ERA VARGAS (1930-1945) E O TRIBUNAL DE CONTAS

Em 1930, ocorreu no Brasil um movimento que transformou substancialmente as
estruturas politica, econdmica e social do pais: a Revolucao de 30. Por meio dela, Gettlio
Vargas e seus aliados do Exército tomaram o poder, rompendo com a politica oligarquica
do Café com Leite da Republica Velha.

A Republica Oligarquica, que vigorava até entdo, se caracterizava no ambito da
gestao publica pelo predominio do paradigma da Administragdo Patrimonialista, cuja es-
séncia ¢ a confusdo entre o patrimonio publico e o privado, o que resulta em diversas pra-
ticas danosas, como o uso da maquina publica para a persecucao de interesses privados,
troca de favores (clientelismo) e nepotismo.

Dentre as reformas implementadas por Vargas cumpre destacar aquela ligada ao
campo do presente estudo: a superacao desse paradigma de Administragdo Publica, com
vista a adotar como modelo predominante o burocratico, o qual se caracteriza pela racio-
nalizacdo da administragdo, profissionalizacdo, centralizagdo, impessoalidade, formalis-
mo e submissdo a regras bem definidas.

O grande marco na consolidagdo desse paradigma foi a criacdo do Departa-
mento Administrativo do Servigo Publico (DASP), por meio do Decreto-Lei n® 579 de
30/07/1938, 6rgao responsavel por levar a cabo a implementacao dos elementos que ca-
racterizam a Administragdo Burocratica.

Essa mudanca de paradigma vai se refletir na configuracdo do Tribunal de Contas

7 Barbosa, Rui. Comentarios a Constituicao Federal Brasileira. Volume VI. Sdo Paulo: Saraiva,
1934. p. 426.
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nas duas constitui¢des estabelecidas durante a Era Vargas, a de 1934 e a de 1937, ja que
tal mudanga vai resultar na alteragcdo do critério de julgamento sobre o que € uma boa ou
ma gestdo publica, dotando-se assim a Corte de Contas de novos instrumentos para a con-
secucao de seu desiderato de promover a boa administragdo publica.

Com efeito, agora tendo os principios da Administragdo Burocratica como crité-
rios de julgamento da qualidade da gestdo publica, tais como racionalizagdo, impessoali-
dade, legalidade estrita e controle prévio, o Tribunal de Contas recebe da Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil de 1934 novas atribui¢gdes. Nessa esteira, o art. 101, caput, da
citada constitui¢do preceituava que os contratos que interessarem imediatamente a recei-
ta e a despesa s se tornardo atos juridicos perfeitos apos o registro pelo Tribunal de Con-
tas, de modo que, em havendo recusa do registro, a execugdo do contrato era suspensa até
o pronunciamento do Legislativo. Na mesma linha, o art. 101,

§ 1°, da Constitui¢ao previa que qualquer ato da Administracao de que resultas-
se obrigagdo de pagamento pelo tesouro estaria sujeito a registro prévio pelo Tribunal de
Contas, cuja recusa por falta de saldo no crédito ou por imputagao a crédito impréprio ti-
nha o condao de impedir a edi¢ao do ato.

Nota-se, pois, que, uma vez adotado um novo parametro de boa gestdo publica,
o Tribunal de Contas foi logo fortalecido com novas atribui¢des, de modo a garantir que
os principios norteadores daquele modelo de Administracdo Publica (e, portanto, a boa
gestdo publica) fossem observados, em especial, o controle estrito e prévio dos processos,
grande marca do modelo burocratico, que levou a outorga do poder a Corte de Contas de
registrar previamente atos administrativos e ter sua chancela como condi¢ao necessaria a
perfectibilizacdo do contrato administrativo.

A Constitui¢do de 1934 durou apenas trés anos. Em 1937, Gettlio Vargas d4 uma
guinada autoritéria, instaura a ditadura do Estado Novo e outorga a Constitui¢do de 1937,
inspirada nas constitui¢des de regimes totalitarios da Europa.

Quanto a nossa matéria de estudo, tal constituigdo nao trouxe nenhuma inovacao,
trazendo de forma sucinta as atribuicdes do Tribunal de Contas previstas na Constituigao
de 1934.

A Constitui¢do vigorou até 1945, quando a ditadura varguista perde forca e ¢ der-
rubada, em razdo de elementos internos, como a perda de apoio junto ao Exército, e fato-
res externos, como a derrota do Eixo na Segunda Guerra Mundial, o que enfraqueceu os re-
gimes autocraticos pelo mundo.

1.4 O TRIBUNAL DE CONTAS NO CONTEXTO DA REDEMOCRATIZACAO
(1946-1964)

Com o fim da ditadura varguista, o Brasil se encontrava em um processo de rede-
mocratizac¢do, exsurgindo a necessidade da elaboracdo de uma nova constitui¢do, que refle-
tisse esse novo momento politico do pais, em contraposi¢do a Constituicdo de 1937, inspi-
rada nos regimes totalitarios derrotados na Segunda Grande Guerra. Nesse contexto, € pro-
mulgada a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946.

Como ja falado, ndo esta no escopo do presente trabalho trazer detalhadamente as
inovagoes trazidas por cada constituicdo, mas apenas a contextualizagdo necessaria para
se entender o papel do Tribunal de Contas em cada sistema constitucional, de modo a com-
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preender em que termos ele exerceu o seu mister de contribuir com a boa gestao publica

Nessa linha de consideragdes, cumpre mencionar qual a linha politico-econdmica
adotada pelos presidentes no periodo compreendido entre 1946 e 1964, com o intuito de
compreender o que se entendia por boa gestdo publica no momento, e essa linha era a de-
senvolvimentista, segundo a qual o Estado deveria ser um agente promotor do desenvol-
vimento econdmico por meio de investimentos macigos em infraestrutura, industrias de
base e tecnologia. Assim, verifica-se que a boa gestao publica deveria estar voltada a esse
proposito.

Nao obstante isso, o paradigma predominante da Administragdo Publica ainda era
o burocratico, com as caracteristicas ja citadas alhures. Assim, as fungdes definidas pela
Constitui¢ao de 1946 para o Tribunal de Contas expressavam basicamente a analise de
conformidade, sendo vejamos:

Art. 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

I - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacdes criadas em
lei, a execugdo do or¢amento;

II - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publi-
cos, ¢ as dos administradores das entidades autarquicas;

III - julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensdes.?

Percebe-se que a novidade em relagdo as constituigdes anteriores ¢ a competéncia
expressa para julgar a legalidade das aposentadorias, reformas e pensdes, ampliando o es-
copo de analise de conformidade da Corte de Contas, que assim cumpria a sua fun¢do de
auxiliar a Administracao Publica na promogao da boa gestao publica sob a dtica burocra-
tica, a qual prezava pelo funcionamento da Administragdo em plena consonancia com os
preceitos legais aplicaveis.

A importancia do Tribunal de Contas nesse controle de legalidade, no contexto do
paradigma burocratico, era tamanha que o ilustre jurista Pontes de Miranda defendia a
ideia de que, mesmo em se tratando de contrato, o Tribunal de Contas tinha poder de de-
cretar a sua nulidade, nestes termos:

Todo contrato - isto ¢, todo negocio juridico, pois “contratos” no art. 77,
I, esta no sentido de negocio juridico de que nasga obrigacdo para a
Unido ou alguma entidade de cuja responsabilidade resulte a da Unido -
¢ ato; na espécie, ato do Poder Executivo, ou, excepcionalmente, do Po-
der Judiciario (art. 97, II). Como ato tem de ser conferido com as leis,
para que se verifique se alguma das suas clausulas viola regra de direito
cogente. Se alguma violagdo ocorre, da-se a ilegalidade. Também ¢é fre-
quente que a ilegalidade ndo esteja nas declaragdes de vontade que cons-
tam do escrito do negodcio juridico, e sim na propria atribuigdo para de-
clarar, por parte de quem figura como 6rgédo da Unido. A lei maisrigidae
acima das outras leis ¢ a Constitui¢do. Se bem que seja igualmente ilegal
o0 ato que infringe a Constitui¢do e o ato que infringe lei ordinaria, porque
o Poder Judiciario e, no caso do art. 77, I, I e III, o Tribunal de Contas
tem, em ambos os casos, de decretar a nulidade, pode dar-se que o ato
esteja conforme a lei e ndo conforme a Constitui¢do, por ser a lei mesma

8 Brasil. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Brasilia, DF: Presidéncia da Re-
publica. Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso
em: 16 de maio de 2025.
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contra lei. A lei, que contra ela ¢, seria, entdo inconstitucional. A consti-
tucionalidade ndo ¢ mais do que espécie - a espécie mais conspicua - de
ilegalidade. O Tribunal de Contas pode aprecid-la e decretar a nulidade
do contrato, por maioria absoluta de votos dos seus membros (art. 200:
“os tribunais™).’

Dessa forma, o Tribunal de Contas era fundamental na garantia de uma Adminis-
tragdo Publica previsivel, legal, racional e organizada, o que servia de base para o Estado
desenvolvimentista cumprir o seu mister naquele periodo.

1.5 ADITADURA MILITAR E O TRIBUNAL DE CONTAS

No dia 31/03/1964, os militares orquestraram um golpe que resultou na derrubada
do entdo presidente Jodo Goulart e na instauragao da Ditadura Militar, que perdurou até o
ano de 1985.

O que interessa ao nosso estudo a respeito do periodo ¢ que a linha economica do
regime militar seguiu sendo a linha desenvolvimentista, ou seja, o Estado como promotor
do desenvolvimento econdmico, ¢ o paradigma de Administracdo Publica predominante
ainda era o burocratico. Contudo, nesse periodo ja houve no pais um movimento para se
adotar o modelo gerencial de Administragcdo Publica, o qual se caracteriza essencialmente
pela busca de resultados, principalmente com a edigdo do Decreto-Lei n® 200/67.

Tal decreto foi o primeiro marco do modelo gerencial, trazendo descentralizagao
e planejamento, com foco em resultados, porém ainda dentro de um esquema burocratico.
Mas como ficou o Tribunal de Contas com seu mister de promover a boa gestao publica
nessa historia?

A Constitui¢do editada no periodo militar foi a Constituicdo da Republica Federa-
tiva do Brasil de 1967, a qual trouxe como novidade a previsao dentre as fun¢des do Tri-
bunal de Contas a realizagdo de auditorias financeiras e orcamentarias em seu artigo 71, §
1°1°. Nao obstante o fato de as fun¢des exercidas pelo Tribunal de Contas sob a égide das
constituicdes anteriores ja consubstanciar auditoria financeira e orgamentaria na pratica,
a mudan¢a na nomenclatura representa um importante marco por primar por um carater
mais técnico e uma visdo moderna do Tribunal de Contas.

Com essas observagdes, encerramos a parte do artigo que tratou do passado do Tri-
bunal de Contas em sua missdo de promover a boa gestao publica, dando enfoque as trans-
formagoes que ocorreram no seu escopo de atuagdo, sempre acompanhando as mudangas
no que se entendia por boa gestao publica.

2.0 PRESENTE:A ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL, A CONS-
TITUICAO FEDERAL DE 1988 E O TRIBUNAL DE CONTAS

2.1 AADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

Diante das disfungdes verificadas no modelo burocratico, tais como a rigidez, ex-

9 Miranda, Pontes de. Comentarios 3 Constituicao de 1946. Volume II. Rio de Janeiro: Boffoni,
1947. p. 104-105.
10 Brasil. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia, DF: Presidéncia da

Republica. Disponivel em:< https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm> .htm.
Acesso em: 17 de maio de. 2025.
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cesso de normas e papéis, morosidade, controle do processo pelo processo, exsurgiu, na
segunda metade do século XX, um movimento em direcdo a um novo paradigma de Ad-
ministragdo Publica: o Gerencialismo.

Tal movimento preconizava que a boa administragdo publica era aquela que busca-
va resultados, possuindo foco no desempenho, em contraposi¢do ao modelo burocratico, o
qual tinha foco nos processos, o que fazia com que a Administrag@o se tornasse autorrefe-
rente e esquecesse de seus objetivos de agregar valor na vida dos cidadaos.

Outrossim, a passagem do Estado Liberal de Direito para o Estado Social de Di-
reito, o qual ndo mais apenas se preocupa em garantir os direitos fundamentais de primei-
ra dimensao, ou seja, as liberdades negativas, mas também os direitos fundamentais de se-
gunda dimensao, a saber, os direitos sociais, econdmicos e culturais, trouxe a tona a ques-
tao da eficiéncia, haja vista que agora seria exigida do Estado uma postura ativa na pres-
tacao dos servi¢os com vista a alcancar a concretizacao de tais direitos. Nesse sentido asse-
vera Luiz Carlos Bresser Pereira:

Este fato ndo era grave enquanto prevalecia um Estado pequeno, cuja
unica funcao era garantir a propriedade e os contratos. No Estado liberal
sO eram necessarios quatro ministérios - o da Justica, responsavel pela
policia, o da Defesa, incluindo o exército e a marinha, o da Fazenda e o
das Relacdes Exteriores. Nesse tipo de Estado, o servico publico mais
importante era o da administracao da justica, que o Poder Judiciario rea-
lizava. O problema da eficiéncia ndo era, na verdade, essencial. No mo-
mento, entretanto, que o Estado se transformou no grande Estado social
e econdmico do século XX, assumindo um numero crescente de servi-
¢os sociais - a educagdo, a saude, a cultura, a previdéncia e a assisténcia
social, a pesquisa cientifica - e de papéis econdmicos - regulacao do sis-
tema econdmico interno e das relagdes econdmicas internacionais, esta-
bilidade da moeda e do sistema financeiro, provisdo de servigos publi-
cos e de infraestrutura, - nesse momento, o problema da eficiéncia tor-
nou-se essencial. Por outro lado, a expansdo do Estado respondia ndo s
as pressoes da sociedade, mas também as estratégias de crescimento da
propria burocracia. A necessidade de uma administracao publica geren-
cial, portanto, decorre de problemas ndo s6 de crescimento e da decor-
rente diferenciacdo de estruturas e complexidade crescente da pauta de
problemas a serem enfrentados, mas também de legitimacdo da burocra-
cia perante as demandas da cidadania."!

Assim, com o Gerencialismo surge um novo paradigma de Administragao Publica,
cujas caracteristicas sao listadas por Luiz Carlos Bresser Pereira'?: descentralizagdo poli-
tica e administrativa; confianca limitada no lugar da desconfianga total; organiza¢des com
poucos niveis hierarquicos; controle de resultados; foco no atendimento ao cidadao.

Tal modelo se consolidou no Brasil com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, em 1995, por meio do qual se implantou uma série de medidas com o fito de
se alcangar uma Administragdo Publica mais eficiente, dentre as quais podemos citar a
Emenda Constitucional n® 19/98, que introduziu o principio da eficiéncia dentre os princi-
pios explicitos que regem o Direito Administrativo, além de prever a possibilidade de ser-

11 Pereira, Luiz Carlos Bresser. Da Administracao Publica Burocratica a Gerencial. Revista do
Servico Publico, 47, 1996. Disponivel em: <chrome- extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/ht-
tps://www.bresserpereira.org.br/papers/1996/95.Ad mPublicaBurocraticaAGerencial.pdf> Acesso em: 18
de maio de 2025. p. 5.
12 Ibidem, p. 6.

O fortalecimento institucional do Tribunal de Contas

blica: uma

perspectiva histérica com o olhar para o futuro

ao pu

~

e seu papel na promogao da boa gest

121


http://www.bresserpereira.org.br/papers/1996/95.Ad

vidores publicos efetivos perderem o cargo por insuficiéncia de desempenho; criagao de
agéncias reguladoras e executivas; e desenvolvimento de mecanismos de accountability.

Todas essas mudancgas vao impactar o que se entende por boa gestdo publica, o que
trara ao Tribunal de Contas novos instrumentos e novas fung¢des, como serd visto no proxi-
mo topico.

2.2 O TRIBUNAL DE CONTAS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O artigo 70, caput, da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88) preceitua que a fiscalizagao
contabil, or¢camentaria, financeira, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragdo publica direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante

controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Na mesma linha, o artigo 71 prevé que o controle externo, a cargo do Congres-
so Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, e, em seguida,
elenca uma série de atribui¢des proprias do Tribunal de Contas.

Da leitura do caput do art. 70 ja se verifica um elemento novo no controle externo
da Administracao Publica: o controle operacional.

Tal elemento decorre do fato de que a CF/88 foi promulgada no momento de
transi¢ao do paradigma burocratico para o gerencial, o qual se consolidaria mais tarde,
no ano de 1995, com o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, como falado
anteriormente.

Com efeito, o controle operacional ¢ um tipo de controle que possui foco no resul-
tado, o que vai ao encontro do que ¢ preconizado pelo modelo gerencial de Administra-
cao Publica. Por via de consequéncia, adicionando-se um novo critério de julgamento da
qualidade da gestdo publica, o Tribunal de Contas ganha uma nova ferramenta para o au-
xilio na constru¢do da boa gestdo publica: a auditoria operacional, nos termos do art. 71,
IV, da CF/88.

Nessa esteira, a NBASP 300, que trata dos principios da auditoria operacional,
conceitua esse instrumento nos seguintes termos:

9. A auditoria operacional, como realizada pelas EFS, é o exame inde-
pendente, objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos, siste-
mas, operacdes, programas, atividades ou organizagdes do governo es-
tao funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficién-
cia e efetividade e se ha espago para aperfeigoamento. '

Depreende-se do referido conceito que a auditoria operacional busca fiscalizar a
Administragcdo Publica, analisando se seus atos sao econdmicos, ou seja, se nao houve dis-
péndio de recursos além do razoavel para a consecu¢do do objetivo da agdo; eficaz, verifi-
cando se as metas da acdo foram cumpridas; eficiente, analisando se o custo-beneficio foi
adequado; e efetivos, perscrutando se a agdo promoveu o impacto esperado na sociedade.

13 IRB. Instituto Rui Barbosa. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) 300.
Disponivel em: < https://nbasp.irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2022/11/NBASP-300-Principios-de-
Auditoria-Operacional.pdf> Acesso em: 19 de maio de 2025.
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Destarte, a ampliacdo da ideia de boa gestao publica, de acordo com o paradigma
da Administrag¢ao Publica Gerencial, agora com foco em resultados para o cidadao, sob os
aspectos da economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade, levou a ampliacao dos ins-
trumentos de fiscalizacdo do Tribunal de Contas, como a auditoria operacional, de modo
que a Corte de Contas ndo mais se contenta apenas com a analise de conformidade entre a
atuacdo da Administragdo e os diplomas legais aplicaveis e o equilibrio fiscal, realizando
agora uma analise de resultados e de boas praticas por meio da auditoria operacional.

Contudo, como houve recentemente mais uma ampliacdo do conceito de boa ges-
tao publica, os avangos nas atribui¢des do Tribunal de Contas ndo pararam por ai, ante a ne-
cessidade de ampliagdo dos instrumentos da Corte de Contas em uma nova seara: o con-
trole de politicas publicas.

3 0 FUTURO: POR UMA AMPLIACAO DAS FUNCOES DO TRIBUNAL DE
CONTAS NO CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

O foco no cidadao do paradigma gerencial da Administragdo Publica passou por
um aprofundamento, de modo que a abordagem mais recente destaca a Governanga Pu-
blica, valorizando a participa¢do da sociedade, a transparéncia, a equidade e a justica na
formulacgdo e implementagdo de politicas. Nesse contexto, ganha destaque um importante
conceito na gestdo publica: o de politicas publicas.

Consoante ligdo de Maria Paula Dallari Bucci, citada por Vanice Regina Lirio do
Valle, politicas publicas sdo “programas de a¢do governamental visando a coordenar os
meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas para a realizag¢do de objetivos so-

cialmente relevantes e politicamente determinados”.**

Da andlise do proprio conceito acima transcrito, verifica-se que politica publica,
por defini¢do, possui um carater global e amplo no contexto da Administracao Publica, ja
que ¢ uma atividade de coordenagdo de recursos estatais. Ademais, a politica publica pos-
sui carater interdisciplinar e multifacetado, envolvendo diversos aspectos, o que por si s6
afasta um mero controle de conformidade legal, ja que ele se limitaria ao aspecto juridico.
A esse respeito elucidativa ¢ a licdo de Vanice Regina Lirio do Valle:

Uma politica publica se constroi a partir ndo de uma simples decisdo ad-
ministrativa; ela se materializa a partir de um conjunto de decisdes inter-
relacionadas. Mais do que isso; uma politica publica se projeta no mun-
do da vida onde incidem nao so vetores juridicos, mas toda a riqueza das
questdes econdmicas, técnicas, sociais; bem como as disputas dos mul-
tiplos interesses presentes na sociedade.'

Diante desse novo quadro e paradigma da Administragdo Publica, voltada a im-
plementagdo de politicas publicas, somente o controle operacional, de resultados, ndo se-
ria mais suficiente para a promogao da boa gestio publica, razao pela qual despontou uma
nova ferramenta de fiscalizagdo do Tribunal de Contas: a avaliagdo de politicas publicas.

Tal instrumento ¢ definido pela NBASP 9020'¢, que logo no inicio prevé que o es-

14 Valle, Vanice Regina Lirio do. Politicas publicas, direitos fundamentais e controle judicial. 2*
ed. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 46.
15 14 Ibidem, p. 36.

16 IRB. Instituto Rui Barbosa. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP)
9020. Disponivel em: https:/nbasp.irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2022/11/NBASP-9020-Avaliacao-
de- Politicas-Publicas.pdf. Acesso em: 14 de maio de 2025.
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copo da avaliagdo de politicas publicas ¢ mais amplo que o da auditoria operacional, in-
cluindo elementos externos ao programa como regulagdo, soft law etc, razao pela qual ¢
um instrumento de fiscalizagdo que pode agregar mais valor que a auditoria operacional. Tal
documento também conceitua a avaliagdo de politicas publicas, em seu topico 2.1, nos se-
guintes termos:

A avaliagdo de politica publica ¢ um exame que objetiva avaliar a utili-
dade dessa politica. Ela analisa seus objetivos, implementagdo, produtos,
resultados e impactos o mais sistematicamente possivel, mede seu de-
sempenho visando avaliar sua utilidade. Por isso, a avaliagdo esta se tor-
nando cada vez mais importante para o debate ptiblico, uma vez que lide-
res politicos precisam tomar decisdes baseadas em evidéncia.

Assim, outra diferenciagdo que a NBASP 9020 faz entre a avaliagcdo de politicas
publicas e a auditoria operacional ¢ que esta se foca na analise da economicidade, da efici-
éncia e da efetividade, ao passo que aquela se concentra no exame da relevancia e utilida-
de da politica publica. Assim, a analise se torna mais ampla e aborda o impacto global de
uma determinada politica, nao se limitando a objetivos preestabelecidos.

Mais uma vez, nota-se que a ampliagdo do conceito de boa gestdo publica, ago-
ra entendida como aquela capaz de implementar politicas publicas efetivas, veio acompa-
nhada do fortalecimento institucional do Tribunal de Contas, ao qual ¢ conferido um novo
instrumento para alcance do seu desiderato.

O caro leitor deve estar se perguntando por que este que lhe escreve colocou no ti-
tulo do topico a palavra “futuro”, se o instrumento ja existe. Em primeiro lugar, deve-se
responder que, apesar de ja estar previsto nas Normas Brasileiras de Auditoria do Setor
Publico, ainda ¢ um instrumento cuja aplicagao € incipiente, com iniciativas ainda embrio-
narias nos tribunais.

Nessa esteira, Sebastido Helvecio Ramos de Castro e Renata Ramos de Castro ci-
tam uma decisdo inédita do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em 2017, que,
ao analisar o Balanco Geral do Estado, adentrou no exame da efetividade das politicas pi-
blicas na concretizacao dos direitos sociais, economicos ¢ culturais:

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG), em deci-
sdo inédita, no ambito da analise do Balango Geral do Estado alusivo ao
ano-base 2017, aferiu a efetividade estadual. O indice contemplou sete
dimensdes: (1) saude; (2) educagdo; (3) gestdo fiscal; (4) meio ambiente;
(5) planejamento; (6) seguranca publica; e (7) desenvolvimento econo-
mico. O ponto de referéncia é a consideragdo da gestdo estadual efetiva
através dos aspectos do bem-estar social. O resultado final foi a nota 74
(setenta e quatro), sendo a dimensdo do desenvolvimento econdmico a
que alcangou maior nota (93 — noventa e trés), seguida de planejamento
(86 — oitenta e seis), educacdo (79 — setenta e nove), meio ambiente (74
— setenta e quatro), gestdo fiscal (66 — sessenta ¢ seis), seguranga publica
(66 — sessenta e seis) e satide (64 — sessenta e quatro).!”

Outro exemplo de utiliza¢do desse instrumento vem do Tribunal de Contas do Es-
tado de Goias, o qual, no ano de 2024, realizou a sua primeira avaliacao de politica publi-
ca, tendo por objeto a Politica de Atencao a Saide Materno Infantil do Estado de Goias.

17 Castro, Sebastido Helvecio Ramos de; Castro, Renata Ramos de. Para (muito) além de um
Tribunal de Contas: da conformidade a predicio. In: Lima, Edilberto Carlos Pontes (org.). Tribunal de
Contas do Século XXI. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 374.

O fortalecimento institucional do Tribunal de Contas
e seu papel na promogao da boa gestdo publica: uma
perspectiva historica com o olhar para o futuro

124



Outra razdo para se ter usado a palavra “futuro” ¢ que até o momento ndo ha uma
delimitagdo clara de até onde o Tribunal de Contas pode ir na avaliagdo da politica publi-
ca, de modo a ndo adentrar demasiadamente na esfera de atuagdo do gestor publico, vio-
lando o principio constitucional da separagao dos poderes, previsto no art. 2° da CF/88. As-
sim, até o momento o que se tem visto € o Tribunal de Contas apenas apresentando uma
avaliacdo e indicando os resultados ao gestor publico, sem qualquer recomendagdo, tam-
pouco vinculagdo. Tendo em vista o caminhar do fortalecimento do Tribunal de Contas
ao longo do século XX, acompanhando as transformagdes nos paradigmas de Administra-
¢ao Publica, um avango ndo seria ampliar os poderes do Tribunal de Contas nessa seara?

Embora tal discussdo nao caiba no escopo limitado do presente trabalho, requeren-
do um aprofundo bem mais intenso, alguns caminhos podem ser indicados, como uma de-
cisdo vinculante no sentido de considerar uma politica publica ineficaz, determinando ao
Executivo e Legislativo a elaborag@o de uma politica alternativa, a respeito da qual a liber-
dade dos gestores estaria preservada. Isso porque, como destaca a propria NBASP 9020,
a reflexdo do Tribunal de Contas a respeito da efetividade da politica publica se baseia em
uma analise objetiva e em evidéncias, valendo-se de um corpo técnico extremamente qua-
lificado, o que tem sido regra nos tribunais de contas pelo Brasil.

Ademais, o principio da separacdo dos poderes ¢ instrumento para evitar o abuso
de poder e garantir direitos fundamentais, ndo um fim em si mesmo, estando o alcance dos
objetivos fundamentais do nosso Estado Democratico de Direito, previstos no art. 3° da
CF/88, acima na hierarquia axioldgica, e o Tribunal de Contas pode ser um grande aliado
dos gestores publicos na consecucao de tais objetivos.

Assim, ainda ha espago para a ampliagdo do escopo da avaliagdo de politicas publi-
cas, fortalecendo-se ainda mais o Tribunal de Contas, instituicdo que se mostrou ao longo do
tempo de suma importancia para a boa gestao publica, conforme os parametros de cada época.

CONCLUSAO

Ao lume do exposto, verifica-se que desde as origens mais remotas do Tribunal de
Contas, com a Casa dos Contos de Portugal, ainda na Idade Média, tal instituicdo se mos-
trou de fundamental importancia na garantia da boa gestao publica.

A medida que o conceito de boa gestdo publica foi se ampliando, de acordo com
os paradigmas da Administragdo Publica, também foram sendo ampliadas as atribui¢des
do Tribunal de Contas, de modo a garantir que a pratica administrativa estd em consonan-
cia com os parametros adotados em cada época.

Durante os primérdios, constituia-se em uma corte onde se analisava o equilibrio
entre as receitas e despesas do Estado, bem como se a execug@o do orgamento estava de
acordo com os ditames legais.

Com o advento do modelo burocratico, houve aprofundamento dessa analise de
conformidade do Tribunal de Contas, o qual exercia seu mister por meio do exame de le-
galidade dos atos da Administragdo Publica.

ApOs a transi¢ao para o modelo gerencial, com foco em resultados, a mera analise
de conformidade ndo era mais suficiente para promover uma boa gestdo publica, fazendo
com que o Tribunal de Contas ganhasse novas ferramentas, com destaque para a auditoria
operacional, por meio da qual a Corte de Contas analisa os resultados da Administragao
Publica, sob os aspectos da economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade.
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Prosseguindo no seu fortalecimento institucional, com a Governanga Publica, fo-
cada na realizagdo de politicas publicas, o Tribunal de Contas recebeu um novo instru-
mento para o alcance do seu desiderato: a avaliagdo de politicas publicas. Tal ferramenta
ainda se encontra em fase incipiente de aplicagdo, devendo ainda ser objeto de muito es-
tudo e debate, havendo caminho para aprofundamento da atuagdo do Tribunal de Contas
nesse campo.

Para ilustrar essa caminhada do Tribunal de Contas, cumpre mencionar uma me-
tafora muito bem utilizada por Sebastido Helvecio Ramos de Castro e Renata Ramos de
Castro: no inicio, com foco na analise de conformidade, o Tribunal de Contas atuava como
um cdo de caga, a procura de ilegalidades e irregularidades para aplicacdo da devida san-
¢do; apos, como protetor do or¢amento e examinador dos resultados da Administracdo, o
Tribunal de Contas se assemelhava ao cdo de guarda; por derradeiro, no atual estagio de
avaliador de politicas ptblicas, o Tribunal age como um cao guia, indicando ao gestor o ca-
minho mais adequado para a realizag@o de politicas publicas.'®

Assim, resta demonstrada a importancia do Tribunal de Contas na promog¢ao da
boa gestao publica, em uma perspectiva historica, a qual pode ainda nos indicar um cami-
nho de maior fortalecimento do Tribunal de Contas no futuro, no aspecto do aprofunda-
mento na sua funcdo de avaliagdo de politicas publicas.
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