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APRESENTACAO DO CURSO

OIla concurseiros e concurseiras.

E com muita satisfacdo que estamos lancando este livro digital de Sistemas de Controle Externo
para o concurso de Analista Legislativo (Material e Patriménio) da Camara dos Deputados.

Antes de mais nada, gostaria de me apresentar. Meu nome é Herbert Almeida, sou Auditor de
Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo aprovado em 1° lugar no
concurso para o cargo. Além disso, obtive o 1° lugar no concurso de Analista Administrativo
do TRT/23° Regiao/2011.

Meu primeiro contato com a Administracao Publica ocorreu através das Forcas Armadas. Durante
sete anos, fui militar do Exército Brasileiro, exercendo atividades de administracdo como Gestor
Financeiro, Pregoeiro, responsavel pela Conformidade de Registros de Gestado e Chefe de Secao.
Sou professor de Direito Administrativo e Administracdo Publica aqui no Estratégia Concursos.

Além disso, tenho quatro paixdoes na minha vida! Primeiramente, sou apaixonado pelo que eu
faco. Amo dar aulas aqui no Estratégia Concursos e espero que essa paixao possa contribuir na
sua busca pela aprovacado. Minhas outras trés paixdes sdo a minha esposa, Aline, e meus filhotes,
Pietro e Gael (que de tao especial foi presenteado com um cromossomosinho a mais).

Por fim, se vocé quiser receber dicas diarias de Direito Administrativo e Controle Externo, siga-
me nas redes sociais (ndo esqueca de habilitar as notificacbes no Instagram e Youtube, assim
vocé sera informado sempre que eu postar uma novidade por |3):

@ @profherbertalmeida e @controleexterno

o /profherbertalmeida

° /profherbertalmeida
0 /profherbertalmeida e /controleexterno

Se preferir, basta escanear as figuras abaixo:
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Faga a leitura dessa tag de nome no Instagram para
seguir profherbertalmeida.

Agora, vamos falar do nosso curso! O curso é composto por teoria, exercicios e videoaulas'. O
conteudo serd completo tanto no livro digital como nas videoaulas. Assim, vocé podera optar
por estudar tanto pelo material escrito, como pelos videos ou ainda pelos dois. Além disso,
abordaremos a teoria completa, mas de forma objetiva, motivo pelo qual vocé nao precisara
complementar os estudos por outras fontes. As nossas aulas terdo o conteudo suficiente para
vocé fazer a prova, abrangendo a teoria, jurisprudéncia e questdes.

Além disso, ao final de cada aula, vamos disponibilizar um resumao esquematizado com o
assunto abordado no livro digital (resumo escrito). Com isso, vocé terd um instrumento para
aquela revisao periddica ou ainda para usar quando nao houver tempo de estudar todo o
contelddo (nés conhecemos as dificuldades dos concurseiros, por isso estamos aqui para ajuda-
los).

Dessa forma, o contelddo do nosso livro digital serd distribuido em 3 aulas, conforme o seguinte
cronograma:

AULAS TOPICOS ABORDADOS DATA

1. Controle na administracao publica. 1.1 Supervisao.

Aula 1 1.2 Controle interno; estruturas e funcionamento; abrangéncia. 1.3 Disponivel
Nocoes basicas das normas especificas. 1.4 Relatérios, pareceres e
outros documentos auditores e dos responsaveis pelo controle

1.2 Controle externo; estruturas e funcionamento; abrangéncia. 3
Legislacao pertinente: Constituicdo Federal (Titulo IV, Capitulo |,

Aula 2 - C Ll . . 18/01
Secado IX — Da Fiscalizacao Contabil, Financeira e Orcamentaria —
Artigos 70 a 75)
2. Nocoes de tomadas e prestacoes de contas; tomada de contas
Aula 3 ) - . 25/01
especial; sancoes e penalidades
' Observagao: as videoaulas serdo disponibilizadas ao longo do curso.
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Sem mais delongas, espero que gostem do material e vamos ao nosso curso.

Observacao importante: este curso é protegido por direitos autorais (copyright), nos termos
da Lei 9.610/98, que altera, atualiza e consolida a legislagao sobre direitos autorais e da outras
providéncias. Grupos de rateio e pirataria sao clandestinos, violam a lei e prejudicam os
professores que elaboram os cursos. Valorize o trabalho de nossa equipe adquirindo os cursos
honestamente através do site Estratégia Concursos ;-)

Antes de iniciarmos o nosso curso, vamos a alguns AVISOS IMPORTANTES:

1) Com o objetivo de otimizar os seus estudos, vocé encontrard, em nossa plataforma
(Area do aluno), alguns recursos que irao auxiliar bastante a sua aprendizagem, tais
como “Resumos”, "“Slides” e “Mapas Mentais” dos conteldos mais importantes desse
curso. Essas ferramentas de aprendizagem irdo te auxiliar a perceber aqueles tépicos da
matéria que vocé precisa dominar, que vocé nao pode ir para a prova sem ler.

2) Em nossa Plataforma, procure pela Trilha Estratégica e Monitoria da sua respectiva
area/concurso alvo. A Trilha Estratégica é elaborada pela nossa equipe do Coaching. Ela
ird te indicar qual é exatamente o melhor caminho a ser seguido em seus estudos e vai

te ajudar a responder as seguintes perguntas:

- Qual a melhor ordem para estudar as aulas? Quais sao os assuntos mais
importantes?

- Qual a melhor ordem de estudo das diferentes matérias? Por onde eu comeco?

- "Estou sem tempo e o concurso esta proximo!” Posso estudar apenas algumas
partes do curso? O que priorizar?

- O que fazer a cada sessdo de estudo? Quais assuntos revisar e quando devo
revisa-los?

- A quais questoes deve ser dada prioridade? Quais simulados devo resolver?
- Quais sao os trechos mais importantes da legislacao?

3) Procure, nas instrucdes iniciais da “Monitoria”, pelo Link da nossa “Comunidade de
Alunos” no Telegram da sua area / concurso alvo. Essa comunidade é exclusiva para os
nossos assinantes e sera utilizada para orienta-los melhor sobre a utilizacdo da nossa
Trilha Estratégica. As melhores duvidas apresentadas nas transmissdes da “Monitoria”
também serao respondidas na nossa Comunidade de Alunos do Telegram.
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(*) O Telegram foi escolhido por ser a Unica plataforma que preserva a intimidade
dos assinantes e que, além disso, tem recursos tecnolégicos compativeis com os
objetivos da nossa Comunidade de Alunos.
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Nesta aula, vamos estudar os seguintes temas:

1. Controle na administragdo publica. 1.1 Supervisao.
1.2 Controle interno; estruturas e funcionamento; abrangéncia. 1.3 No¢Ges basicas das normas
especificas.

Gostaria de padronizar mais duas coisas com vocés. Primeiro, nao encare este curso como
normalmente se faz nas demais disciplinas. Em controle externo, a sua Unica preocupacio nao
deve ser com “marcar o X no lugar certo”, pois muitos assuntos dependem de um conhecimento
mais aprofundado, denso e, por vezes, subjetivo. Assim, em especial nas trés primeiras aulas,
vamos abordar alguns assuntos de natureza mais subjetiva. Nosso objetivo, nestes temas, sera
prepara-lo inclusive para questdes subjetivas, como as discursivas.

Além disso, teremos muitas notas de rodapé explicativas nesta primeira aula. Farei isso
justamente para “nivelar” o conhecimento de quem estd apenas comecando a estudar para
concursos, mas sempre de forma bastante objetiva.

Vamos a aulal

a Sistemas de Controle p/ Camara dos Deputados (Analista Leg-Material e Patrimdnio)-2021-Pré-Edital
www.estrategiaconcursos.com.br




Equipe Direito Administrativo, Guilherme Sant Anna, Herbert A
Aula 01

1T INTRODUCAO

1.1 O que é controle?

Controlar, em linhas gerais, é comparar um objeto a um padrao de controle. E isso acontece
na nossa vida o tempo todo. Quando os pais conferem as notas dos filhos no boletim escolar,
eles estdo controlando o desempenho dos seus filhos; quando vocé entra em um site para
verificar a velocidade da internet, vocé estad controlando o servico que contratou; quando um
policial monitora a velocidade que um carro trafega em uma rodovia, ele estard controlando o
cumprimento das normas de transito; por fim, quando um 6rgao estatal fiscaliza uma licitagdo
publica, estaremos diante de um controle sobre o cumprimento da legislagao.

Doutrinariamente, controle é a fiscalizacdo — inspecao, exame, acompanhamento, verificagcao
— que se exerce sobre determinado alvo, conforme determinados aspectos, com o objetivo de:
(i) averiguar o cumprimento do que ja foi predeterminado; ou (ii) evidenciar eventuais desvios
passiveis de correcdo. Com efeito, a pessoa encarregada do controle decidira, ao final, pela
regularidade ou irregularidade do ato praticado.?

Dentro da Ciéncia da Administragdo, o controle “é a agao que ajusta as operagoes aos padroes
predeterminados”, ou o “processo sistematico de ajustar as atividades organizacionais para
3- i X iv i , O
torna-las consistentes com as expectativas estabelecidas em planos, metas e padroes de

desempenho”.?

Portanto, o controle é um processo de comparacao entre o que aconteceu e o que se esperava
que acontecesse;* ou entre um “alvo” ou “resultado” (objeto do controle) e o “padrao”
previamente estabelecido. Assim, se eventuais desvios forem identificados, poderdo ser
propostas mudancas, que envolvem a responsabilizacdo dos envolvidos, as mudancas de
procedimentos ou, até mesmo, a alteracao dos préprios parametros de controle.

Por exemplo: voltando ao exemplo dos pais que controlam as notas dos filhos. Imagine que a
meta seja alcancar pelo menos a nota 8,00 em todas as disciplinas. Se o filho tirou nota 6,00,
entao o que aconteceu (nota 6,00) esta abaixo do que deveria ter acontecido (nota 8,00). Nesse
caso, algumas medidas deverdao ser adotadas, como, por exemplo: (i) proibicado de jogar
videogame (responsabilizagdo); (ii) matricula em aulas de reforgo ou incorporacado de “estudos
em familia”, para melhorar o desempenho nas disciplinas com notas baixas; entre outras

2 Guerra, 2007 (p. 90).

3 Daft, 2010 (p. 522).

4 Veremos adiante que o controle pode ocorrer em varios momentos. Portanto, o controle pode verificar nao
sé o que "ja aconteceu”, mas também o que “vai acontecer” ou ainda “o que esta acontecendo”. Tudo isso,
ficard mais claro logo adiante.

—6
a Sistemas de Controle p/ Camara dos Deputados (Analista Leg-Material e Patrimdnio)-2021-Pré-Edital

, www.estrategiaconcursos.com.br 124



Equipe Direito Administrativo, Guilherme Sant Anna, Herbert A
Aula 01

medidas. Porém, imagine que o pai descobriu que a escola do filho é conhecida por elevado
nivel de exigéncia e que, na verdade, o seu filho é o melhor aluno da sala (a despeito da nota
6,00). Nesse caso, talvez a consequéncia do procedimento de controle seja “diminuir” o padrao
de 8,00, para 7,00. Ainda assim a crianga vai ter que estudar mais, s6 que houve uma adequacao
do parametro de controle para um patamar mais realista.

Com efeito, o processo de comparagdo deve levar sempre em conta um parametro, ou critério,
que varia conforme cada tipo de controle. Se, por exemplo, o objetivo for aferir a conformidade,
legalidade ou legitimidade de um ato, o parametro ou critério de avaliagdo sera a lei ou norma
juridica que deveria ser observada. Se o objetivo do controle for avaliar o alcance dos objetivos
(eficacia), o parametro sera justamente as metas e objetivos que foram pactuados. Se o controle
objetivar avaliar a eficiéncia, o parametro de avaliagdo serdo os indicadores de desempenho
quanto ao rendimento (exemplo: “tantos quilédmetros por litro”). Enfim, para cada tipo ou
objetivo de controle, teremos um parametro diferente para utilizar como critério de avaliagao.

Alvo Parametro
Exemplos: Exemplos:
= Notas na escola = Pelo menos “nota 8”
= Velocidade da internet = Quantos “megas” contratados
=  Velocidade no transito =  Conforme Cddigo de Transito
= Licitacdo publica = Legislacdo aplicavel
= Etc. = Etc.
|
Controle

Outra caracteristica do controle é o critério amostral, ou seja, normalmente o controle nao é
realizado sobre todo o alvo do controle, mas apenas sobre uma amostra, isto €, uma parcela
representativa. A razao disso é bastante simples, uma vez que o controle nao é uma atividade
fim, mas apenas uma atividade meio. Vale dizer: o controle, em regra, ndo cria, ndo produz, nao
faz, por si s6, com que uma instituicdo alcance os seus objetivos. Ele é apenas um meio adotado
para auxiliar no alcance de metas, ao evitar a ocorréncia de desvios, irregularidades, desperdicios
ou erros; e indicar possiveis melhorias. Consequentemente, os custos do controle nunca podem
superar os beneficios esperados da sua realizagdo. Por exemplo: uma empresa ndo pode investir
R$ 100 mil em controle e receber como retorno apenas R$ 50 mil. Nesse caso, controlar foi mais
caro do que simplesmente n3do fazer nada. Logo, o controle, em regra, é realizado apenas sob
uma amostra, selecionada por meio de critérios estatisticos, buscando assim maximizar os efeitos
e diminuir os custos da sua realizagao.

Dentro da administracdo publica, a atividade de controle é fundamental, sobretudo porque o

patrimonio publico é gerido por pessoas que nao sdo seus verdadeiros donos. Em paises
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democréaticos, a sociedade elege os seus representantes, que, por sua vez, nomeiam pessoas de
sua confianga para auxilid-los na conducao politica e administrativa da atividade estatal. Além
disso, outras pessoas ocupam cargos publicos por intermédio de procedimentos isondmicos
(como o concurso publico) e também passam a desempenhar a fungdo publica e, em muitos
casos, sao incumbidos de gerir também o patrimonio publico.

Todos esses (eleitos, indicados, aprovados em concursos, etc.) administram recursos publicos em
nome da sociedade. Por esse motivo, a atuagao dos agentes publicos se submete a uma série de
controles destinados a apurar o cumprimento dos mais diversos tipos de padroes.

Dessa forma, o dever de controlar decorre, entre outros principios, da indisponibilidade do
interesse publico, j&4 que os agentes publicos nao “dispdoem”, ou seja, ndo sao “donos” do
patriménio publico. Consequentemente, devem prestar contas sobre a utilizagao de recursos
publicos, podendo ser responsabilizados no caso do cometimento de desvio ou irregularidades.

Nesse contexto, a expressao controle, no ambito da administracao publica, representa a
“faculdade de vigilancia, orientacdo e correcao que um Poder, érgao ou autoridade exerce
sobre a conduta funcional de outro”.>

Outro conceito interessante é apresentado por Guerra, que entende que o controle da
administracdo publica é o poder-dever de verificacdo, inspecdo, exame, pela prépria
administracdo, por outros Poderes ou por qualquer cidadao, quanto a efetiva correcdo da
conduta gerencial de um Poder, érgao ou autoridade, no escopo de garantir atuacdo conforme
os modelos desejados e anteriormente planejados, gerando uma aferigdo sistematica.®

Nessa linha, a expressao poder-dever serve para demonstrar que o controle ndo é uma mera
faculdade, ou uma mera opgdo, mas sim uma obrigagdo das autoridades competentes. Quando
se fala em Republica, € muito comum falar também em principio do controle, na medida em
que, nos Estados republicanos, as autoridades tém o dever de prestar contas sobre a sua atuagao.
Ademais, todas as entidades publicas, Poderes, érgaos e agentes publicos se submetem, em
alguma medida, a diversas formas de controle.

Com efeito, a prépria Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao ja prescrevia, em 1789,
que “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua
administracao” (art. 15). Portanto, o dever de prestar contas e a sujeicao ao controle é inerente
ao proprio principio republicano.

Vale acrescentar, ao conceito apresentado acima, que além dos Poderes classicos (Executivo,
Legislativo e Judiciario), o controle da administracdo publica também pode ser realizado por
orgaos especializados, independentes, previstos diretamente no texto constitucional. Podemos

°> Meirelles, 2013 (p.740).
¢ Guerra, 2007 (p. 90).

—
: . . - . —8
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listar, como exemplos, o Ministério Publico e o Tribunal de Contas, que sdao érgaos de estatura
constitucional com diversas competéncias de controle.

Enfim, podemos notar que o controle pode ser realizado por diversas formas. Além disso, o
controle também poderd ser exercido sobre vérios aspectos, buscando aferir a legalidade
(conformidade), a eficiéncia, a efetividade e outros parametros que estudaremos ao longo do
NOSSO CUrso.

Com base nas informagdes j& apresentadas, podemos fazer um pequeno esquema sobre o
controle da administragao publica.

/{ Poder-dever \

>

—>
\‘[ Verificacdo, exame, inspe¢do 1

{ Prépria administracao
/
Controle da // 3
administracao — F{ Outros poderes ou érgdos independentes
publica \
\
{ Qualquer cidadao

Legalidade (conformidade)

R ~ \

Garantir atuagao conforme os C A

—> . Eficiéncia
modelos desejados

Efetividade (etc.)

oo

'zg RESUMINDO

[

Controle - Introducao
Conceito Comparar um objeto a um padrao pré-estabelecido.

* Poder-dever de vigilancia, exame e inspegao.

* Realizado pela administracdo, por outros Poderes, por érgaos

Controle da especializados ou pela sociedade.

administracao 3 _
* Objetivo: assegurar a atuagdo conforme modelos desejados, quanto

publica
a:
* legalidade;
. . . o . 9
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= eficiéncia
= efetividade

= entre outros.

&
ESTA CAI NA

PROVA!

1. (ANTT - 2013) A definicdo do termo controle admite emprego restrito aos sentidos de
vigilancia, verificacdo e inspecao.

Comentdrios: vigilancia basicamente remete a observacao permanente sobre determinado
aspecto da gestao. Por exemplo, um superior mantém vigilancia constante sobre a atuacao do
subordinado. A verificagdo e a inspecgao, por outro lado, tratam do controle pontual sobre uma
situacdo. Ocorre quando se vai “verificar” se o ato foi praticado conforme o esperado ou quando
se "“inspeciona” determinado 6rgao publico. Todavia, o controle nao se resume a isso. Cita-se,
por exemplo, o poder de correcao decorrente da atividade de controle. Se a administracao
identificar um ato irregular, podera corrigir tal ato diretamente. Logo, o controle ndo se limita
aos sentidos de vigilancia, verificagdo e inspecao.

Qabarito: errado.

2 CLASSIFICACAO

O controle da administragdo publica é um género que comporta uma série de espécies
classificadas conforme varios critérios. A seguir, vamos abordar as diversas formas utilizadas pela

doutrina para classificar a atividade de controle.

Ressalto, no entanto, que algumas classificagdes serdo abordadas apenas quanto ao aspecto
essencial para fins de classificagdo. Portanto, nosso objetivo ndo seréa esgotar todo o tema, mas
apenas ter uma nogao geral, por enquanto. Vamos |a!

Classificagbes

prévio administrativo
- uanto ao . uanto ao .
Q concomitante : Q CL legislativo
momento ) | orgao
posterior judicial
interno legalidad
R egalidade
L. externo natureza
localizagdo aturez o
. meérito
social
. . . o . 0
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de oficio subordinacao
Quanto a Quanto ao
provocado A i
m|C|at|va ambito , N
vinculagao

compulsério

2.1 Quanto ao momento ou oportunidade

Quando ao momento ou oportunidade, o controle pode ser:

a) prévio (a priori);
b) concomitante (pari passu);

c) posterior (a posteriori).

Quanto ao momento

Prévio Concomitante Posterior
‘ Objeto controlado Tempo

D~

Este critério é bem tranquilo de entender. Ele leva em consideracdo quando o controle
realizado: antes, durante ou depois da realizacao do ato controlado.

O controle prévio - também chamado de preventivo, perspectivo, a priori ou ex ante —, é
realizado antes da pratica do ato controlado. Em geral, é adotado quando o ato depende de
autorizacdo ou aprovacgdo prévia de outra autoridade ou poder. E considerado um controle
preventivo justamente porque se destina a evitar que seja praticado um ato ilegal ou contrario
ao interesse publico.

Sao exemplos de controle preventivo: (i) a aprovagao da realizagdo de uma obra pelo setor de
engenharia de um 6rgao; (ii) a aprovacao, pelo Senado Federal, do nome de autoridade indicada
pelo Presidente da Republica para ocupar determinados cargos (CF, art. 52, Ill e IV); (iii)
autorizacao do Senado Federal para que a Unido, estados, DF ou municipios realizem operagoes
externas de natureza financeira (CF, art. 52, V); (iv) o procedimento de liquidacdo de despesa
como requisito para que se efetue o seu pagamento; etc.

Vale observar que o controle prévio pode ser realizado por todos os Poderes. Assim, em que
pese o controle judicial, em regra, seja subsequente; ele também podera ter carater prévio. Por
exemplo, a Constituicao Federal dispoe, em seu art. 5°, XXXV, que a lei ndo excluird da
apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito. Logo, ha a possibilidade de controle
prévio por esse Poder, como, por exemplo, na concessao de cautelar em mandado de seguranga
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com a finalidade de impedir a pratica ou conclusdo de ato administrativo que restrinja o direito
liquido e certo de determinado administrado.

Por outro lado, o controle concomitante — também conhecido como sucessivo, simultaneo,
prospectivo ou pari passu -, € aquele realizado enquanto o ato controlado é praticado. Ocorre,
por exemplo, quando um érgéo de controle fiscaliza a execugdo de uma obra enquanto ela é
realizada; ou quando determinadas comissées acompanham, ao longo do ano, a execucao do
orcamento anual. Outro exemplo ocorre quando os tribunais de contas realizam os chamados
acompanhamentos, que sdo instrumentos de fiscalizacdo realizados ao longo de determinado
periodo.

Por fim, o controle posterior — também chamado de subsequente, retrospectivo, corretivo ou a
posteriori — é realizado apos a pratica do ato controlado. Tal controle tem o objetivo de rever o
ato jad praticado para corrigi-lo, desfazé-lo ou confirma-lo. Dessa forma, podem ser
consequéncias do controle posterior a pratica de atos como a aprovacdao, homologacao,
anulacao, revogacao ou convalidagado.’

Os controles realizados pelos tribunais de contas e demais érgaos de controle sao
predominantemente controles posteriores. Por exemplo, a apreciacdo das contas anuais do
Presidente da Republica, realizada pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, é um controle
posterior, uma vez que é realizada no ano seguinte ao exercicio a que se refere.

Com efeito, o controle posterior costuma gerar mais eficiéncia a partir de trés pressupostos: (a)
o agente publico terd maior autonomia e nao precisara pedir “autorizagao” para realizar todos
os atos administrativos; (b) a possibilidade de ser controlado, ainda que por amostragem, faz
com que os agentes tenham “receio” do controle e, por isso, tendem a agir conforme as
exigéncias legais; (c) por fim, o érgdo de controle pode direcionar a sua atuagao apenas para os
casos em que ha maior risco ou materialidade, aumentando a eficiéncia do préprio sistema de
controle.

Todavia, atualmente, os 6rgados de controle estdo utilizando sistemas de informacgao e tecnologia
para implementar cada vez mais mecanismos de controle concomitante — como o controle
informatizado da execugdo orcamentéria e da execucao de obras — e, em alguns casos, até
mesmo implementando controles preventivos. Isso porque, quando o objeto do controle tem
importancia significativa para a sociedade ou envolve volumes consideraveis de recursos, a
recuperacao de eventuais danos pode se tornar irreversivel.

As obras da Copa do Mundo sao exemplo desse tipo de situacdo. Elas envolveram um volume
significativo de recursos e, posteriormente, foram identificados diversos indicios de

’ Di Pietro, 2017 (p. 909).
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superfaturamento e de desperdicios. Infelizmente, nesses casos, os valores desperdicados ou
desviados dificilmente serdo recuperados integralmente.

Controle quanto ao momento ou oportunidade

= outros nomes: preventivo, perspectivo, a priori ou ex ante

Prévio

realizado antes do ato controlado, para evitar a ocorréncia de
irregularidades.

= outros nomes: sucessivo, simultdneo, prospectivo ou pari passu

Concomitante

realizado conjuntamente com a pratica do ato controlado, ao longo de
determinado periodo.

= outros nomes: subsequente, retrospectivo, corretivo ou a posteriori

Posterior

realizado apés a pratica do ato, com o objetivo de corrigir
irregularidades ou simplesmente confirmar a regularidade.

2.2 Quanto ao érgao ou a natureza do érgao controlador

Quanto ao 6rgao ou a natureza do érgao controlador o controle pode ser:

( N
. . . Quanto ao 6rgao
a) administrativo; . : n :

b) legislativo; Legislativo Judicial
c) judicial. m M‘J

,?(4 |

Administrativo

2.2.1 Controle administrativo

O controle administrativo é aquele realizado pela administracao publica sobre os seus préprios
atos. Nesse caso, o controle possui como fundamento basicamente a hierarquia e a autotutela.
A hierarquia porque os 6rgaos superiores gozam, entre outros, do poder de revisdo, de
fiscalizacdo e de controle sobre a atuacdo dos seus subordinados. Quanto a autotutela, esta é a
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prerrogativa do poder publico de controlar os seus atos e, quando for o caso, desfazé-los
mediante revogagao ou anulagdo, conforme consta na Simula 473 do STF.®

O controle administrativo envolve os aspectos de legalidade e de mérito, podendo ensejar a
confirmacao, anulagdo, revogagdo ou convalidagdo dos atos administrativos.’ Além disso, pode
ser exercido de oficio (ou seja, pela iniciativa da propria administragdo) ou por provocacgao.

2.2.2 Controle legislativo

O controle legislativo ou parlamentar é o controle exercido pelo Poder Legislativo sobre a
atuacao da administracao publica. Ele se subdivide em controle parlamentar direto (ou politico)
e controle parlamentar indireto (ou técnico).

O primeiro é exercido pelas Casas do Poder Legislativo, isto é, no ambito federal pelo Congresso
Nacional, por intermédio do Senado e da Camara dos Deputados; nos estados, pelas assembleias
legislativas; no DF, pela Camara Legislativa; e, nos municipios, pelas camaras municipais (ou
camaras de vereadores). SGo exemplos desse tipo de atuacao: (a) a sustagcdao dos atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao
legislativa (CF, art. 49, V); (b) o julgamento das contas anuais prestadas pelo Presidente da
Republica (CF, art. 49, IX); e (c) as comissGes parlamentares de inquérito (CF, art. 58, § 3°); entre
outras.

Por sua vez, o controle parlamentar indireto ou técnico é exercido pelos tribunais de contas.
Sao exemplos de atuacao nesse sentido: (a) a emissao de parecer prévio sobre as contas do
Presidente da Republica (CF, art. 71, 1); (b) o julgamento das contas dos administradores publicos
(CF, art. 71, 11); (c) a aplicagcao de sancdes aos responsaveis no caso de ilegalidade de despesas
ou irregularidade de contas (CF, art. 71, VIl); (d) o controle das despesas decorrentes de
contratos administrativos (Lei 8.666/1993, art. 113, caput); e muitas outras.

2.2.3 Controle judicial

Finalmente, o controle judicial ou jurisdicional é o controle realizado exclusivamente pelo Poder
Judiciario sobre a atuacdao da administragao publica. Nessa linha, a Constituicao Federal dispoe
que "a lei nao excluird da apreciacdao do Poder Judiciario lesao ou ameaca a direito”. Trata-se do
chamado principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional, que basicamente significa que o

8 Este assunto sera analisado de forma mais completa adiante. Por isso, ndo vamos especificar a Simula 473,
neste momento, nem entraremos nos detalhes sobre o tema.

? A expressado “confirmacao”, especificamente neste caso, foi utilizada no simples sentido de considerar o ato
valido e, por isso, simplesmente “nao fazer nada”. Por outro lado, anulagdo é o desfazimento de um ato
administrativo ilegal (controle de legalidade), enquanto a revogacao é o desfazimento de um ato administrativo
valido, porém que se mostre inconveniente e inoportuno (controle de mérito). Por fim, a convalidacao é a
correcao dos vicios sanaveis (competéncia e forma) de um ato administrativo.
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Poder Judiciario, no Brasil, tem o monopdlio (ou quase monopdlio) da fungao jurisdicional. Dessa
forma, é o Poder Judicidrio que tem a capacidade de decidir com forca de definitividade,
solucionando os conflitos existentes. E um controle eminentemente de legalidade, realizado por
provocacdao e que, em regra, € posterior a pratica do ato. O controle judicial ocorre por
intermédio das chamadas acdes judiciais e pode ocorrer pela utilizagdgo dos remédios
constitucionais, como o mandado de segurancga, o habeas corpus, habeas data, acao popular,
acao civil publica, etc.

‘e"e‘ ;

"4 RESUMINDO

G

Controle quanto ao érgao ou a natureza do érgao controlador

* administragcao controlando os seus préprios atos
Administrativo | = controle mais amplo, fundamentado na hierarquia e autotutela.

» |egalidade e mérito; de oficio ou por provocagao.

» Parlamentar direto (politico): casas do legislativo

Legislativo
= Parlamentar indireto (técnico): tribunais de contas
» Exercido pelo Poder Judicidrio, solucionando litigios com forca de
Judicial definitividade

= Controle de legalidade, por provocagao e, em regra, posterior.

2.3 Quanto a localizagao do controlador

Quanto a localizacdao do controlador o controle pode ser:
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@ Quanto a localizagao

a) interno;
b) externo; e

c) social.

2.3.1 Controle interno

O controle interno é aquele realizado por érgao integrante do mesmo Poder que esta sendo
controlado. Assim, quando um Poder controla os seus préprios atos ou controla a atuagao de
seus proprios agentes publicos, o controle realizado sera interno. Com efeito, o controle interno
pode ser realizado pelo Poder Executivo sobre a sua prépria atuacao, mas também pode ser
realizado pelo Legislativo ou pelo Judicidrio quando estes estiverem controlando os seus
respectivos atos administrativos.

Sao exemplos de controle interno: (a) os atos de uma corregedoria sobre os servidores do
respectivo 6rgao; (b) a atuacao da Controladoria Geral da Unido - CGU, em relacao aos atos do
Poder Executivo; (c) a revogacao de um ato administrativo realizada pelo Diretor Administrativo
da Camara dos Deputados.

2.3.2 Controle externo

O controle externo, por outro lado, é aquele realizado por um Poder sobre a atuacao de outro
Poder. Nesse contexto, serd externo o controle que o Poder Judiciario faz quando anula um ato
administrativo do Poder Executivo; ou quando o Congresso Nacional susta os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar (CF, art. 49, V); ou, ainda, quando o
Congresso Nacional julga as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica (CF, art.
49, 1X); quando o Senado Federal aprova a escolha do Presidente e dos dirigentes do Banco
Central (CF, art. 52, Ill, “d"); ou, entao, quando o Tribunal de Contas da Uniao julga as contas
dos administradores e demais responsaveis por recursos publicos (CF, art. 71, 1l); etc.

Assim, sempre que um poder intervir na atuacao do outro estaremos diante do chamado controle
externo. Nesta 6tica, o controle externo é fundamentado no denominado sistema de freios e
contrapesos, por meio do qual um Poder pode intervir na atuacdo do outro, sempre com
fundamento em algum comando constitucional.
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O conceito apresentado até agora, todavia, é o de controle externo em sentido amplo. Porém,
em sentido estrito, o controle externo é aquele de titularidade do Poder Legislativo, com o
auxilio do Tribunal de Contas, nos termos dos artigos 70 e 71 da Constituicao Federal, vejamos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencgbes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unigo, [...].

Podemos afirmar que a expressao “controle externo”, quando mencionada expressamente na
Constituicao Federal, representa o sentido estrito da expressao,' tratando, assim, do controle
da gestao publica. Ao longo de todo o nosso curso, normalmente, a expressao controle externo
serd adotada em sentido estrito.

n Administragao
/ \ ~ 5 Controle Externo | 1
Controle Exte

fno (sentido estrito) (todos os Poderes)
(sentido amplo) '
Judiciario

Tribunal
de Contas

Legislativo

Tribunal Ministério
de Contas Publico

2.3.3 Controle social

Por fim, podemos falar ainda em controle social — também chamado de controle externo social
— é aquele realizado pela sociedade sobre a atuacdo da administracao publica. Nessa linha, a
CF dispde que todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral (CF, art. 5°, XXXIll); e todos tém assegurado o direito
de peticionar aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder (CF, art. 5°, XXXIV, “a"). Com efeito, a CF também assegura outros meios de exercer o
controle social, mas vamos deixar para estudar tudo isso em capitulo especifico na préxima aula.

19 A CF também emprega a expressdo “controle externo” para se referir ao controle que o Ministério Pdblico
exerce sobre a atividade policial (CF, art. 129, VII).
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’J‘% RESUMINDO

[

Controle quanto a localizacdao do controlador

* realizado por dérgao integrante do mesmo Poder que estd sendo
Interno
controlado
* sentido amplo: realizado por um Poder sobre a atuagao de outro Poder;
Externo * sentido estrito: realizado pelo Poder Legislativo, com o auxilio do
Tribunal de Contas.
Social * realizado pela sociedade sobre a atuacdo da administracao publica
&/
ESTA CAI NA
PROVA!
2. (Cespe — EBSERH/2018) O controle interno da administracdo publica esta relacionado

a acao exercida sobre si prépria por parte da organizagao responsavel pelo desempenho da
atividade controlada.

Comentario: perfeito! O controle interno é aquele realizado por érgéo integrante da prépria
administracao que estad sendo controlada.

Gabarito: correto.

3. (Cespe - EBSERH/2018) O controle externo, em razao do aparato juridico que o cerca,

é hierarquicamente superior ao sistema de controle interno.

Comentario: os controles interno e externo sao complementares. O controle externo atua “de
fora”, com maior autonomia e competéncia punitiva; porém, justamente por estar “fora”, o
controle externo ndo tem amplo conhecimento do fiscalizado. J&4 o controle interno atua
“dentro” do érgéo controlado e, por isso, tem maior conhecimento da sua forma de atuagéao,
podendo emitir opinides para aperfeicoar a gestdo publica.

Nessa linha, a CF determina que compete ao controle interno “apoiar o controle externo no
exercicio de sua missao institucional” (CF, art. 74, IV). Ademais, os responsaveis pelo controle
interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, devem dar ciéncia
ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria (CF, art. 74, § 1°).
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Logo, nao ha hierarquia, mas complementariedade na relagdo entre o controle interno e o
externo.

Gabarito: errado.

4. (Cespe - Policia Federal/2018) O Poder Judicidrio tem competéncia para apreciar o
mérito dos atos discricionarios exarados pela administracdao publica, devendo, no entanto,
restringir-se a analise da legalidade desses atos.

Comentario: a questdo foi uma pegadinha! O Poder Judicidrio ndo pode apreciar mérito dos
atos discricionarios. A banca colocou a pegadinha no final, dizendo que o Judiciario deve se
restringir a andlise da legalidade, mas o comeco estéa incorreto. Vou reforgar: o final esté certinho,
mas nao ha analise de mérito quando se analisa a legalidade, ou seja, hd uma contradigdo na
propria questao, o que a tornou errada.

Gabarito: errado.

5. (Cespe — Camara dos Deputados/2014) O controle interno podera ser realizado
previamente, concomitante e subsequentemente aos atos administrativos, a fim de evitar o
desperdicio dos recursos e o uso indevido de recursos e bens publicos.

Comentidrio: perfeito! O controle interno é aquele realizado por um Poder sobre a sua prépria
estrutura. Ademais, o controle pode ser prévio (preventivo), concomitante ou posterior
(corretivo). Logo, o item esté perfeito!

Gabarito: correto.

6. (Cespe — TCU/2011) O correto funcionamento de um sistema de fiscalizacdo exercida
pelo controle interno de determinada empresa publica dispensa a atuacdo do controle
externo sobre aquela entidade.

Comentdrio: os controles interno e externo sao complementares. Logo, nao existe hierarquia
entre eles e o regular funcionamento de um ndo exclui a utilizagdo de outro. Portanto, a empresa
publica sofrerd o controle interno, mas também estara sujeita ao controle externo.

Gabarito: errado.

7. (Cespe — ANTAQ/2009) O controle exercido por meio do julgamento de tomadas e
prestacbes de contas é um instrumento de controle predominantemente a priori e
concomitante, iniciado pelos érgaos de controle interno que informam e orientam o gestor
sobre os procedimentos a serem tomados e as providéncias a serem adotadas.
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Comentaério: o julgamento de contas é exemplo de controle a posteriori, ou seja, posterior,
corretivo. Isso porque a prestacdo de contas refere-se a atos passados, cujas contas foram
consolidadas e remetidas ao 6rgao de controle para apreciagao. Assim, quando o TCU julga as
contas dos administradores ou quando emite parecer prévio, estard realizando controle
posterior.

Gabarito: errado.

2.4 Quanto a natureza ou aspecto do objeto controlado

Quanto a natureza ou ao aspecto, o controle pode ser:

a) de legalidade; e

b) de mérito.

O controle de legalidade tem por objetivo verificar a conformacdo do ato com a legislacao.
Nessa linha, é importante destacar que a Constituicao Federal elege o principio da legalidade
como principio Constitucional. Dessa forma, a atuagdo da administracdo publica somente sera
valida quando fundamentada na lei.

O controle de legalidade pode ser exercido pelos trés Poderes. Vejamos alguns exemplos:

i) o Judiciario controla a legalidade por intermédio de diversos tipos de a¢bes judiciais, como
o mandado de seguranca (CF, art. 5°, LXIX) e a acao popular (CF, art. 5°, LXXIII);

i) o Legislativo," por sua vez, controla a legalidade por intermédio da atuacao do Tribunal
de Contas, quando esta Corte aprecia a legalidade dos atos de provimento de pessoal (CF,
art. 71, 1ll);

iii) por fim, a propria administracdo pode desfazer seus atos administrativos por meio da
autotutela (Simula 473 do STF).

Como resultado, o controle de legalidade pode ensejar a simples confirmagdo do ato (quando
estiver em conformidade com o ordenamento juridico), ou podera ensejar a anulacdo do ato
(quando estiver em desconformidade com o ordenamento juridico). A confirmagdo, quando
ocorrer de forma expressa, pode ser realizada mediante atos de homologacéo, aprovacéo, visto,
entre outros.

" Ha bastante controvérsia quanto ao fato de os tribunais de contas integrarem, ou ndo, o Poder Legislativo.
Vamos conversar sobre isso ao longo do curso. Neste momento, tome o exemplo apenas para fins de
classificagdo da forma de controle realizada pelo Tribunal de Contas. Porém, o fato de ele compor ou ndo o
legislativo serad estudado em outro momento.
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Por outro lado, a anulacado, que é o desfazimento do ato ilegal, pode ser realizada pelo Poder
Judiciario (controle jurisdicional, que sempre depende de provocacao) ou pela administracao
publica (autotutela, que pode ser realizada de oficio ou mediante provocacgdo). No entanto,
eventualmente, a administracdo publica podera realizar a convalidacao do ato administrativo,
que é a corregao do vicio do ato com vicio sanavel.'? Nesse caso, uma vez convalidado, o ato
permanecerd no mundo juridico, com a preservagao de todos os seus efeitos, desde a origem.
Vale lembrar, porém, que o Poder Judicidrio ndao pode convalidar um ato da administracao
publica, cabendo-lhe somente a anulacao.

E importante anotar, portanto, que o controle de legalidade, quando exercido pelo Poder
Judiciario, dependera sempre de provocagao e nao podera convalidar um ato administrativo. Por
outro lado, a administragdo pode agir por provocagao ou de oficio, podendo tanto anular como
convalidar o ato invélido.

Controle de Legalidade

»
T et 8.666/953

q&gu Samenta o art. 37,
inciso XXT, dic

Constituicic Tederal,

institui normas par
Jicitagées e contratos du
Fdministragio Sikilicae

dii outras previdéncias.

L

Confirmar Anular Convalidar

Por outro lado, o controle de mérito trata da margem de liberdade que a lei outorga ao agente
publico para, no caso concreto, definir qual conduta atende melhor ao interesse publico. O
juizo de mérito surge justamente porque a lei ndo é capaz de definir todas as solu¢bes possiveis
para o complexo mundo em que vivemos. Nesse caso, o legislador opta por instituir limites e
deixa para o agente publico analisar os motivos (os fundamentos) para definir o objeto (o
conteldo) do ato.

Por exemplo: a legislagdo podera estabelecer que a ocorréncia de determinadas infragdes pode
ensejar a aplicagdo da pena de suspensdo entre 1 e 90 dias ao servidor publico infrator. Nesse
caso, a autoridade fard um juizo interpretativo para definir a gravidade da infragdo, podendo

2 Nao é o nosso objetivo, neste curso, aprofundar o conceito de convalidagdo, pois tal matéria remete aos
cursos de Direito Administrativo. Por ora, entenda a convalidagcdo como a correcdo de um ato administrativo
com vicios sandveis, ou seja, com vicios ndo tao graves. Segundo a doutrina, sdo passiveis de convalidagado os
vicios de competéncia (desde que nao seja exclusiva) e de forma (desde que néo seja essencial). Além disso, a
Lei 9.784/1999 dispde que, “em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse publico nem
prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanédveis poderdo ser convalidados pela prépria
Administracao” (art. 55).
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aplicar a sangao entre o limite minimo e maximo. Ha, nessa situacdo, uma margem de liberdade
estabelecida pelo legislador, o que configura o juizo de mérito.

Dessa forma, quando uma autoridade controla o mérito, trés consequéncias podem ocorrer: (i) a
confirmacdo do ato exatamente como se encontra (aprovacao, confirmagao, etc.), quando a
autoridade controladora entender que o ato deve permanecer exatamente como praticado
originariamente; (ii) a alteracdo do conteudo do ato, dentro da esfera de competéncia de cada
autoridade; (iii) o desfazimento do ato, mediante revogacao.

Imagine a seguinte situacdo: um servidor é removido, de oficio, para outra localidade, ja que foi
constatado que a unidade em que trabalha possui um volume de trabalho baixo, enquanto outras
unidades estao com acumulo de servico. Tal remocao ocorre com base em competéncia
discricionaria, destinada a melhor atender ao interesse publico. Imagine também que o ato de
remocao observou a legislagdo, ndo tendo que se falar em qualquer tipo de ilegalidade. O
servidor removido, porém, ndo gostou da medida e interpds recurso para a autoridade superior.
Esta autoridade podera: (i) manter a remocgao, confirmando o ato, exatamente como praticado;
(ii) poderd manter a remocao, mas alterar a localidade (ao invés de remové-lo para a unidade “x",
vai remové-lo para a unidade "y"); (iii) podera desfazer a remocéo, com base em sua competéncia
discricionaria, mediante revogacao.

No entanto, ndo confunda mérito com ato discricionario. O mérito é apenas a margem de
liberdade presente nos atos discricionarios. Consequentemente, o Poder Judicidrio ndo pode
invadir o mérito, mas nada impede que ele avalie outros elementos do ato. Por exemplo: a lei
pode definir que a multa para determinada infracdo seja aplicada entre R$ 500,00 e R$ 1.000,00.
De certa forma, se a multa for aplicada dentro destes limites, seguindo padrdes razoéveis, ndo
poderd o Judicidrio invalidar o ato. Se, no entanto, a multa for aplicada por autoridade
incompetente; ou se ndo for observado o contraditério e a ampla defesa; ou ainda se a multa for
aplicada acima dos limites legais; nestes casos, o Judiciario podera invalidar o ato discricionario,
sem que esteja invadindo o seu mérito.

Da mesma forma, se, eventualmente, um ato discricionario mostrar-se desarrazoado ou
desproporcional, o Poder Judicidrio poderd anuld-lo em virtude de sua ilegalidade ou
ilegitimidade. Nesse caso, também nao houve invasao de mérito. E, mesmo assim, o ato podera
ser desfeito, uma vez que atos exagerados configuram abuso, e consequentemente sdo ilegais
ou ilegitimos.
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Controle de Mérito
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Odete Medauer inclui também o controle da “boa administra¢do”, que reflete basicamente o
controle da eficiéncia, produtividade, gestao, etc. Vale anotar, todavia, que o controle da “boa
gestdao” envolve, de certa forma, alguns aspectos de mérito, porém sem que o orgdo de controle
substitua a funcdo do administrador. Muitas vezes, tal controle é realizado pelos Tribunais de Contas.
Nesse caso, cabera ao Tribunal verificar se o administrador fez boas op¢des para o interesse publico.
Todavia, diante de situacGes igualmente boas para o interesse publico, ndo poderd o drgdo de
controle questionar ou invalidar a decisdo legitima da autoridade publica. Ademais, nesse tipo de
controle, também ndo caberd ao orgdo de controle “revogar” atos administrativos, pois tal
competéncia seria apenas da autoridade administrativa competente. Enfim, a boa administracdo
envolve um controle de mérito limitado.

Ultimamente, o controle de legalidade vem ganhando uma ampliacdo no seu sentido.
Modernamente, os 6rgaos de controle ndo se limitam a controlar apenas a conformacdo do ato com
a lei. Tem sido comum falar em controle de legitimidade, que envolve, além do mero confronto com
a lei, o confronto com o objetivo da norma. Nesse caso, quando a lei determina que seja realizado
concurso publico para o provimento em cargos publicos, ndo basta a mera realizagcdo do concurso, é
também imprescindivel que o procedimento seja objetivo e isondmico, afinal de contas o objetivo
da norma, ao determinar a realizacdo do concurso, é de proporcionar iguais condi¢cdes de
concorréncia entre os candidatos ao cargo.

Ainda na seara da ampliacdo do conceito do principio da legalidade, é cada vez mais comum a
constitucionalizagdo do Direito Administrativo, o que enseja a aplicacdo de diversos principios
constitucionais na interpretacdo da legislacdo. Nao basta mais a mera conformacdo com a lei, pois o
ato deve se adequar a lei, aos valores e aos principios, ou seja, ao Direito como um todo.

Com isso, um ato administrativo pode ser anulado pelo Poder Judicidrio por ferir principios, como os
principios da moralidade, da impessoalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, etc. Esse
fenbmeno aumenta o dmbito do controle judicial e, consequentemente, diminui o campo da
discricionariedade administrativa. Por exemplo, quando uma autoridade aplica uma sangdo
exagerada, ainda que dentro do limite maximo permitido em lei, o ato podera ser invalidado pelo
Poder Judiciario por ferir o principio da razoabilidade e da proporcionalidade. Nesse caso, o ato
estaria “dentro dos limites”, mas feriu principios, configurando abuso de poder e,
consequentemente, sendo passivel de controle e invalidagdo pelo Poder Judiciario.

Fala-se também, ainda no contexto da ampliacdo do principio da legalidade, em principio da
juridicidade, uma vez que a administracdo deve se submeter ao Direito como um todo, incluindo as
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leis, a Constituicdo, as normas internacionais, os regulamentos e demais atos normativos
secundarios, entre outros. Nesse contexto, vale acrescentar também que um ato pode ser anulado
até mesmo por contrariar uma sumula vinculante do STF, nos termos do art. 103-A, da Constituicdo

Federal.l3

‘e'e‘ ;

":% RESUMINDO

[

Controle quanto a natureza ou aspecto

Legalidade

conformagédo do ato com a legislagado.

pode ser realizado por todos os Poderes, principalmente pelo Judiciario
e pela prépria administracao publica.

o controle de legalidade pode ensejar:
» confirmacdo: quando estiver “tudo certo”;
* anulacdo: quando o ato for ilegal;

» convalidacdo: quando o ato possuir vicio sanavel (ndao compete ao
Judiciario convalidar ato da administracao publica).

O conceito de controle de legalidade vem sendo ampliado, envolvendo
outros aspectos, como:

* a constitucionalizacao do direito administrativo;
* alegitimidade;

* ajuridicidade.

Mérito

juizo de conveniéncia e oportunidade, dentro da margem de liberdade
prevista em lei.

prerrogativa apenas da administracao publica;
o controle de mérito pode ensejar:

* manutencgdo, ou confirmagdo do ato: quando o superior concordar
integralmente com o ato do subordinado;

» alteracdo do conteudo: o ato é mantido, mas com ajustes quanto
ao conteudo, dentro dos limites legais; ou

13 Art. 103-A. [...] § 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a simula aplicavel ou que
indevidamente a aplicar, cabera reclamacdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a procedente,
anulara o ato administrativo ou cassara a decisdo judicial reclamada, e determinard que outra seja proferida
com ou sem a aplicagdo da simula, conforme o caso.
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* revogacao: por conveniéncia e oportunidade.

» Eventualmente, podera ser realizado pelo Tribunal de Contas, mas de
forma bastante limitada. A Corte de Contas avaliard aspectos de
eficiéncia, economicidade, boa gestdo, mas sem substituir a
discricionariedade legitima da autoridade publica e sem ter o poder
para revogar atos da administragao.

2.5 Quanto a iniciativa

Quando a iniciativa, o controle pode ser:

a) de oficio;

b) por provocacgao

O controle de oficio é aquele realizado independentemente de solicitacdo de qualquer pessoa.
Nessa linha, a administracao rege-se pelo principio da oficialidade e, por isso, pode instaurar
processos administrativos, controlar e desfazer atos administrativos por iniciativa propria. Por
exemplo, quando um superior anula o ato de seu subordinado, sem que ninguém tenha
provocado o controle, estaremos diante do controle de oficio.

Por outro lado, o controle por provocaciao é aquele realizado por provocagao de terceiro.
Quando um particular faz uma representagdo denunciando uma irregularidade ou quando
interpoe algum tipo de recurso administrativo, estaremos diante do controle provocado.

E possivel incluir, também nesta classificacdo, o controle compulsério ou periédico, que é
aquele que a legislacdo determina que seja realizado ao término de determinado periodo. O
principal exemplo é a prestagao de contas anual (CF, arts. 49, IX; 70, paragrafo unico; 71, l e Il;
e 84, XXIV). Tais prestagoes de contas serao, em regra, julgadas pelo Tribunal de Contas, exceto
as contas do chefe do Executivo, que sdo julgadas pelo Legislativo, apds a emissdo de parecer
prévio pelas Cortes de Contas.

Controle de oficio

Objeto

Admumstragao Iniciativa prépria controlado
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Controle provocado

Objeto
controlado

Terceiro Recurso, e
(administrado, requerimento,  WaXe[nl[gl](g=(ex=10)
particular, peticdo, denuncia
interessado)

Controle compulsoério ou periédico

Objeto
controlado

Controlador

‘e'e‘ ;

'}% RESUMINDO

Controle quanto a iniciativa ‘

* realizado por iniciativa da prépria administracao, independentemente
de qualquer requerimento.

De oficio

* realizado por provocacido de terceiros, mediante recursos,

Por provocacao . L
requerimentos, dendncias, etc.

Compulsério ou

i * realizado em determinado periodo por expressa determinagao legal.
periédico

2.6 Quanto ao ambito da administracao

Quanto ao ambito da administragdo (ou ao fundamento, ou a amplitude) o controle pode ser:

a) por subordinagao ou hierarquico;

b) por vinculacado ou finalistico.

6
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Subordinacgao Vinculacao

O controle por subordinacdao ou hierarquico é aquele realizado dentro dos patamares de
hierarquia existentes na administracao publica, que permite que o 6rgao ou autoridade superior
fiscalize, oriente e reveja a atuacao de seus subordinados. Nesse contexto, o controle hierarquico
possui quatro caracteristicas principais: (a) € pleno, pois abrange o mérito e a legalidade; (b) é
permanente, uma vez que pode ser exercido a qualquer tempo; (c) é absoluto (presumido),
porque independe de previsdo legal; (d) serd sempre um controle interno, uma vez que ocorre
no ambito da mesma Administracédo.

Este é o controle tipico do Poder Executivo, em que um érgao superior controla o inferior. Por
exemplo, um Ministério exerce o controle hierarquico sobre suas secretarias, que controlam
hierarquicamente suas superintendéncias, que, por sua vez, estabelecem controle hierarquico
sobre as delegacias e assim por diante. Claro que esse controle também se manifesta sobre os
orgaos administrativos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e também na administragao indireta.
Assim, o Presidente de um tribunal exerce o controle hierarquico sobre a estrutura administrativa
desse tribunal; da mesma forma, o presidente de uma autarquia controla hierarquicamente a
estrutura administrativa a ele subordinada.

Segundo Hely Lopes Meirelles, o controle hierarquico “pressupde as faculdades de supervisao,
coordenacdo, orientacao, fiscalizacdo, aprovacao, revisdo e avocacao das atividades controladas,
bem como os meios corretivos dos agentes responsaveis” .

Finalmente, quanto a observagcao de que este controle independe de previsao legal, a doutrina
dispbe que a lei cria a estrutura hierarquica, subordinando um érgao ao outro e, por conseguinte,
outorgando o controle pleno. Dessa forma, ndo ha porque uma nova lei criar a competéncia para
fiscalizagdo, uma vez que essa faculdade ja decorre diretamente da hierarquia.

Por outro lado, o controle por vinculacdo — também conhecido como controle finalistico, tutela
ou supervisdao ministerial —, é aquele realizado sobre os atos praticados por pessoa juridica
diversa. O principal exemplo trata do controle realizado pelos 6rgaos e entidades da
administragao direta sobre a atuacao da administracao indireta. Segundo Hely Lopes Meirelles,
o controle finalistico é “o que a norma legal estabelece para as entidades auténomas, indicando
a autoridade controladora, as faculdades a serem exercitadas e as finalidades objetivadas”.

* Meirelles, 2013, p. 742.
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Como exemplo, temos o controle que uma agéncia reguladora sofre do ministério do setor
correspondente.

Com efeito, o controle por vinculagdo serd sempre um controle limitado. Vale acrescentar que
parcela da doutrina afirma que ele também serd sempre um controle externo. No entanto, sobre
este Ultimo ponto, nés vamos dedicar um capitulo especifico para explicar a polémica quanto a
sua classificacao.

Como nao ha hierarquia na relacdo, esse controle é bem menos amplo que o controle
hierarquico, ocorrendo dentro dos limites previstos em lei. Vale dizer, enquanto o controle
hierarquico é amplo e independe de previséo legal, o controle finalistico depende de previsdo
legal, que estabelecera as hipoteses e os limites de atuacao.

Ainda nos ensinamentos de Meirelles, o controle finalistico € um controle teleolégico, de
verificagdo do enquadramento da instituicdo no programa geral de Governo e do
acompanhamento dos atos de seus dirigentes no desempenho de suas func¢des estatutérias, com
o objetivo de garantir o atingimento das finalidades da entidade controlada. Trata-se, portanto,
de meio para garantir a observancia do principio da especializacdo, ou seja, de observar se as
entidades administrativas estdo cumprindo as finalidades previstas em sua lei de criacdo ou de
autorizacao.

Finalizando, cumpre observar que a doutrina também chama o controle finalistico de tutela ou,
nos termos do Decreto-Lei 200/1967, de supervisdao ministerial. Por fim, ainda é possivel
designa-lo como controle por vinculagdo, em contraposicao ao controle hierarquico que ocorre
por subordinagao.

AP
09
': RESUMINDO
(]

Controle quanto ao ambito da administracao

» realizado por iniciativa da propria administracao, independentemente

N de qualquer requerimento;
Por subordinacao qualq 9 '

ou hierarquico |®* marcado pela presenca de hierarquia / subordinacao;

* pleno, permanente, absoluto (presumido) e interno.

realizado por pessoa juridica distinta, como ocorre quando a

Por vinculacio ou administracdo direta controla as entidades da administracao indireta;

finalistico * nao tem subordinacao/hierarquia, mas somente vinculagao;

» destina-se a aferir o cumprimento do principio da especialidade;

. . . o . —28
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* |imitado, depende de lei, ndo é presumido.

Agora que nds ja vimos varias classificagdes, vamos ver como isso é abordado em provas.

8. (Cespe — CGM Joao Pessoa/2018) Quanto ao érgao que o exerce, o controle pode ser
administrativo, legislativo ou judicial.

Comentdrio: esta vocé nao pode errar! Quanto ao érgao, o controle é:

* administrativo: realizado pela prépria administracao publica;
» legislativo: realizado diretamente pelas casas legislativas ou pelo tribunal de contas;
» judicidrio: realizado pelos 6rgaos do Poder Judiciadrio, mediante provocacao.

Gabarito: correto.

9. (Cespe — CGM de Joao Pessoa — PB/2018) O controle administrativo deriva do poder-
dever de autotutela que a administracao publica tem sobre seus préprios atos e agentes.

Comentidrio: a base do controle administrativo é o exercicio da autotutela, conforme se expressa
na Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal: “a Administracdo pode anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial “.

Gabarito: correto.

10. (Cespe - CGM Joao Pessoa/2018) No caso das autarquias e das empresas estatais em
geral, o controle é pleno e ilimitado.

Comentario: a questdo ndo foi bem redigida, mas podemos deduzir que ela estd tratando do
controle da administragcao direta sobre as autarquias e empresas estatais. Nesse caso, temos o
controle por vinculagao, que é um controle limitado e ndo presumido (depende de lei), pois é
realizado sem relacao de hierarquia. Logo, o item esta errado.

Vale lembrar que o controle por subordinacao, por sua vez, é

* pleno: incide sobre a legalidade e o mérito;

* permanente: pode ser realizado a qualquer tempo;

» absoluto: é presumido, independendo de previsao legal especifica;
* interno: j& que ocorre sempre dentro da prépria administragao.

Gabarito: errado.

. . . o . 9
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11. (Cespe - CGM de Joao Pessoa — PB/2018) A administracao publica, no exercicio de
suas funcdes, controla seus proprios atos e se sujeita ao controle dos Poderes Judiciario,
Legislativo e Executivo.

Comentario: como ensina Di Pietro, “no exercicio de suas funcdes, a Administracdo Publica
sujeita-se a controle por parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela mesma,
o controle sobre os proprios atos. Esse controle abrange nao sé os érgaos do Poder Executivo,
incluindo a administracdo direta e indireta, mas também os demais Poderes, quando exercam
funcado tipicamente administrativa, em outras palavras, abrange a Administracdo Publica
considerada em sentido amplo”.

Gabarito: correto.

12. (Cespe - TCE PB/2018) Em determinado estado da Federacao, a assembleia legislativa,
por meio de decreto legislativo, sustou ato expedido pelo governo local, que regulamentava
lei estadual para autorizar o Poder Executivo a instituir tratamento excepcional, mediante
concessao de remissao e anistia, cumuladas ou nao com parcelamento, para a liquidacao de
créditos tributarios referentes ao ICMS. A assembleia legislativa entendeu que o ato
administrativo excedia o poder da administracao publica de regulamentar a lei estadual.

Nessa situacao hipotética, a assembleia legislativa exerceu

a) o poder de fiscalizagao, para derrogar o ato do Poder Executivo.
b) o poder convocatoério, para revogar o ato do Poder Executivo.
c) o controle politico, para paralisar o ato do Poder Executivo.

d) o controle financeiro, para anular o ato do Poder Executivo.

)
e) sua funcao legiferante, para substituir o ato do Poder Executivo.
Comentario:

O controle foi realizado pela assembleia legislativa, logo se trata de controle politico, também
chamado de controle parlamentar direto. Nesse contexto, a CF dispoe que “é da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional: [...] sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa” (CF, art. 49, V). Por
simetria, tal atribuicao também se aplica as assembleias legislativas.

Ademais, o controle teve o objetivo de paralisar uma acdo em andamento, por meio da sustacao.
Nesse contexto, sustar é retirar a eficacia de um ato, ou seja, fazer ele parar de produzir os seus
efeitos juridicos. Logo, de fato houve uma “paralisagdo”. Dai porque o gabarito é a letra C.

Vamos analisar as outras opgoes:

. . . o . 0
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a) o poder de fiscalizacdo remete ao controle permanente que um superior exerce sobre seus
subordinados. Ainda que utilizdssemos a expressdo em sentido amplo, para falar em
“fiscalizacdo” da assembleia sobre o Executivo, ndo houve uma “derrogagao”, uma vez que a
norma simplesmente foi sustada, ou seja, teve os seus efeitos juridicos paralisados — ERRADA,

b) provavelmente, o “poder convocatério”, mencionado na questao, trata da competéncia
prevista no art. 50, da CF, para que a Camara, o Senado, ou as respectivas comissoes, convoquem
ministro de Estado ou titulares de drgaos diretamente subordinados a Presidéncia, para que
prestem informacdes, pessoalmente, sobre assunto previamente determinado. Nao foi isso que
aconteceu no enunciado da questao — ERRADA;

d) normalmente, a expressdo “controle financeiro” é utilizada para se referir ao controle externo
realizado pelo Tribunal de Contas. Também nao foi isso que aconteceu e também n&o houve
"anulacdo” do ato — ERRADA;

e) ndo houve atividade legiferante, pois a assembleia ndo editou nenhuma lei — ERRADA.

Gabarito: alternativa C.

13. (Cespe - MPU/2018) Controle interno se refere, sempre, a atos de natureza

administrativa.
Comentdrio:

E muito comum fazer a ligagado do controle interno com o controle administrativo. Com efeito, o
controle interno ocorre dentro da intimidade da administragdo e, por isso, ocorre sobre atos de
natureza administrativa. Dai a correcao da questao.

No entanto, podemos fazer uma critica ao item: o que seriam os "“atos de natureza
administrativa”? Isso, pois, o controle interno também pode ocorrer sobre contratos
administrativos. Nesse caso, nao seria apenas sobre “atos”. Certamente, a banca utilizou a
expressao atos em sentido amplo. Nao obstante, isso poderia gerar um pouco de subjetividade
na questdao. Mesmo assim, o item foi dado como correto.

Gabarito: correto.

14. (Cespe — CGM Joao Pessoa/2018) Os tipos e as formas de controle da atividade
administrativa variam segundo o poder, o 6rgao ou a autoridade que o exercita ou o

fundamenta.

Comentidrio: perfeito! As formas de controle podem variar conforme uma série de situagdes. Por
exemplo, podem variar conforme o poder, érgdo ou origem da autoridade que o exerce
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(legislativo, administrativo e judicial). Com efeito, também existem inUmeras outras classificagdes,
conforme vimos ao longo da aula.

Gabarito: correto.

15. (Cespe — CGM Joao Pessoa/2018) Quanto ao aspecto controlado, o controle classifica-
se em controle de legalidade ou de correcao.

Comentdrio: quanto ao aspecto do objeto controlado, também conhecido como a natureza, o
controle pode ser de legalidade e de mérito. A legalidade trata da conformacao da norma com
a lei, ao passo que o mérito se refere ao juizo de conveniéncia e oportunidade do ato. O “controle
de correcao”, ou mais adequadamente “corretivo”, € o controle posterior, dentro da
classificacdo relativa ao momento ou oportunidade do controle.

Gabarito: errado.

16. (Cespe - TCE PB/2018) Sob o aspecto da iniciativa, a revisao de conduta da
administracao publica ocorrida em atencao a requerimento ou recurso dirigido a autoridade

administrativa por um servidor publico caracteriza um exemplo de
a) controle por vinculagao.

b) controle por subordinacao.

c) controle interno.

d) controle de oficio.

e) controle provocado.
Comentario:

Tratando da iniciativa, o controle pode ser de oficio ou por provocacdo. O primeiro ocorre
quando a prépria administracdo resolve controlar o ato, sem qualquer provocacéo. E a tipica
aplicacdo do principio da oficialidade, que vigora no meio administrativo. Nesse caso, a letra D
estd incorreta.

Por outro lado, o controle por provocagao é aquele que é requisitado por terceiro. Ele ocorre
quando alguém interpoe um recurso administrativo, ou quando realiza uma denuncia ou
representacdo, ou simplesmente quando exerce o direito de peticdo pelas diversas formas
previstas no ordenamento juridico. Logo, se houve um requerimento ou recurso da parte, o
controle, quanto a iniciativa, serd por provocacao (letra E).

Vejamos as outras opgoes:
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a) o controle por vinculacdo ocorre quando nao existe hierarquia entre o controlador e o
controlado, mas uma mera tutela, como ocorre no controle da administracdo direta sobre a
indireta - ERRADA;

b) o controle por subordinagao é o tipico controle hierarquico, pleno, permanente e ilimitado,
realizado pelo superior sobre os atos de seus subordinados — ERRADA,;

c) por fim, o controle interno é aquele realizado por érgdo do mesmo @mbito da administragao
controlada. Até poderia ser um controle interno, nesse caso, mas nao seria “quanto a iniciativa”
— ERRADA.

Gabarito: alternativa E.

17. (Cespe — CGM de Joao Pessoa — PB/2018) A competéncia do Poder Judiciario quanto
ao controle restringe-se ao mérito e a legalidade do ato impugnado.

Comentdrio: a competéncia do Poder Judicirio ird se ater a legalidade e legitimidade do ato
administrativo. Isso nao significa que ele se limite estritamente ao texto da lei, pois cabe ao
Judicidrio analisar a observancia dos principios administrativos, como a moralidade,
razoabilidade e proporcionalidade. Todavia, ele nao invadird o mérito.

Gabarito: errado.

18. (Cespe — CGM de Joao Pessoa — PB/2018) O controle externo é exercido mediante
provocacao, ao passo que o controle interno é exercido apenas por iniciativa prépria.

Comentario: tanto o controle externo, no sentido previsto no art. 71 da CF, quanto o interno
podem ser exercidos por iniciativa propria (oficialidade) ou mediante provocacao.

Gabarito: errado.

19. (Cespe — CGM de Joao Pessoa — PB/2018) O controle externo é efetivado por 6rgao
pertencente a estrutura do 6rgao responsavel pela atividade controlada e abrange a
fiscalizacdo e a correcdo de atos ilegais.

Comentario: essa é a caracteristica do controle interno. O controle externo é exercido por um
Poder que nao integra a estrutura do 6rgao fiscalizado.

Gabarito: errado.

20. (Cespe — TCE PE/2017) O controle exercido pela administracao sobre seus préprios
atos pode ser realizado de oficio quando a autoridade competente constatar ilegalidade.
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Comentaério: a autotutela pode ser exercida de oficio, ou seja, independentemente de
provocacao. Isso ocorre por varios motivos, mas podemos destacar dois: (i) a administragao se
submete ao principio da legalidade, logo ndo pode identificar atos ilegais e “nao fazer nada”;
nesse caso, é legitimo a autoridade publica controlar o ato, corrigindo o vicio ou anulando-o,
com o objetivo de assegurar o cumprimento do principio da legalidade; (ii) nos processos
administrativos, vigora o principio da verdade material, o que significa que a administragdo deve
apurar o que realmente aconteceu. Por outro lado, nos processos judiciais, vigora a verdade
formal, ou seja, a verdade “dos autos”, ou “do processo”, motivo pelo qual um juiz ndo pode
agir de oficio (quem tem que pedir alguma coisa é a parte). J&4 nos processos administrativos, a
autoridade, para identificar a verdade, pode conduzir o processo de oficio, independentemente
de requerimento.

Gabarito: correto.

21. (Cespe - TRE PE/2017) Assinale a opcao correta a respeito do controle da
administracao publica.

a) As acgoes judiciais que tenham por objeto atos administrativos praticados por érgaos do Poder
Judiciario constituem exemplos de controle externo.

b) Dada a presuncao de legitimidade dos atos administrativos, ndo se pode falar em controle
preventivo desses atos.

c) Por forca do principio da eficiéncia, ndo cabe falar em controle concomitante de um ato
administrativo, sob risco de entraves desnecessarios a consecugao do interesse publico.

d) O recurso administrativo ilustra o chamado controle provocado, que se opde ao controle de
oficio, por ser deflagrado por terceiro.

e) O controle de legalidade é prerrogativa do controle judicial.
Comentiério:

a) o controle externo é aquele realizado por um poder sobre os atos do outro. Quando o préprio
Judicidrio analisa os seus atos administrativos, ainda que mediante acao judicial, o controle
sera exercido pelo préprio Poder sobre os seus atos. Logo, tal controle ndo estaria inserido no
conceito de controle externo. A questdo é curiosa, pois nos permite inferir, ainda que
excepcionalmente, que o controle judicial podera ser interno, desde que se trate do controle do
Judiciario sobre os seus préprios atos. Porém, tal situagcdao deve ser encarada como excepcional,
somente podendo ser considerada se expressamente pedida no enunciado da questdao. Em
regra, devemos considerar, ainda que genericamente, que o controle judicial é externo -
ERRADA;

b) o controle dos atos pode sim ser preventivo. Como exemplo, temos o mandado de seguranga
preventivo, que tem por objetivo evitar que uma autoridade publica cometa um abuso de poder
— ERRADA;
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c) o controle dos atos administrativos pode ser prévio, concomitante e posterior. Em regra, o
controle é posterior, ou seja, é realizado apos a pratica de um ato, como ocorre na realizacao de
uma auditoria de uma obra ja concluida. No entanto, em determinados casos, o controle podera
ser prévio ou concomitante, sobretudo quando os valores envolvidos forem elevados. Imagine,
por exemplo, a realizacao da auditoria simultaneamente com a realizacdo de uma licitacao para
uma obra de valor elevadissimo — ERRADA:;

d) de acordo com José dos Santos Carvalho Filho, o controle divide-se em controle de oficio e
controle provocado. O primeiro é realizado pela prépria Administragao, no regular exercicio de
suas fungdes, independentemente de provocagdo de terceiros. Por outro lado, o controle
provocado é aquele deflagrado por terceiros, tendo como principal exemplo os recursos
administrativos. Outros autores também falam no controle compulsério, que é aquele
determinado em lei, como as prestacoes de contas — CORRETA,;

e) o controle de legalidade é realizado tanto pela Administracdo como pelo Poder Judiciario.
Assim, no entendimento do avaliador, o quesito é errado, pois passaria a ideia de que o controle
de legalidade seria realizado apenas por meio do controle judicial, o que é incorreto, ja que ele
pode ser feito também no controle administrativo. Ocorre que dizer que é uma "prerrogativa”
nao significa que é "exclusivo" do Poder Judiciério. De fato, o controle de legalidade é uma
prerrogativa do controle judicial, o que ndo exclui o fato de ele também ser uma prerrogativa do
controle administrativo. Para ser considerado incorreto, deveria constar que seria uma
"prerrogativa exclusiva", mas isso nao consta na questao — ERRADA.

Infelizmente, nesse tipo de questao, temos que respirar um pouco e tentar identificar “a melhor
alternativa”, que no caso seria a letra D.

Gabarito: alternativa D.

22. (Cespe - PJC-MT/2017) A fiscalizacdo exercida pelo TCU na prestacdo de contas de
convénio celebrado entre a Unido e determinado municipio, com o objetivo de apoiar projeto
de educacao sexual voltada para o adolescente, insere-se no ambito do controle

a) provocado.
b) meritdrio.

c) subordinado.
d) prévio.

e) vinculado.

Comentdério:

z

E uma questdo bastante interessante, que podemos identificar o gabarito por meio de
eliminacao. Vamos analisar:
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a) nao é controle provocado, mas sim compulsério, pois a prestacao de contas é uma
determinacao legal, cabendo ao TCU julgar as contas dos administradores (CF, art. 70, paragrafo
Unico; c/c art. 71, Il) - ERRADO;

b) em regra, o controle da prestacao de contas é um controle de legalidade, ja que tem o objetivo
principal de apreciar a regularidade das contas. Até é possivel, em situagoes muito excepcionais,
o controle de mérito, limitado, sobre a economicidade da gestao publica. Isso, porém, é realizado
de forma bem limitada e excepcionalmente — ERRADA,

c) ndo existe subordinagao entre o TCU e o municipio, nem entre a Unido e o municipio, logo
nao é controle subordinado — ERRADA;

d) a prestacao de contas é exemplo classico de controle posterior —- ERRADA,;

e) sobrou apenas o controle vinculado. Por se tratar de controle que, em regra, afere a
regularidade, e sendo ainda o TCU um érgao de natureza técnica, podemos considerar que se
trata de controle vinculado, nado existindo, portanto, margem de liberdade na sua apreciagao —
CORRETA.

Gabarito: alternativa E.

23. (Cespe - TCE PA/2016) O controle exercido sobre as entidades da administracao
indireta é de carater essencialmente finalistico, pois elas ndo estdo sujeitas a subordinacao
hierarquica, embora tenham de se enquadrar nas politicas governamentais e atuar em

consonancia com as disposicoes de seus estatutos.

Comentario: o controle da administracao direta sobre a indireta € um controle finalistico, ou seja,
destinado a aferir o cumprimento dos fins das entidades administrativas, buscando aferir o
enquadramento aos planos de governo e as disposicoes legais que criaram ou autorizaram a
criacao da entidade. Ademais, ndo existe hierarquia ou subordinacdo hierarquica neste tipo de
controle.

Gabarito: correto.

24. (Cespe-TCE PA/2016) O controle interno instituido pela Constituicao Federal de 1988
foi mais um instrumento para a garantia da legalidade das acoes nos érgaos e nas entidades
da administracido publica federal.

Comentdério:

A questao é capciosa. Quando ela menciona o “controle interno instituido pela Constituicao
Federal de 1988" ela nao esta dizendo que, antes da CF/88, nao existia controle interno. O que
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a questdo esta afirmando é algo como: “o controle interno, nos moldes instituidos pela CF/88,
foi[...]". A partir dessa premissa, podemos analisar a questao.

O controle interno é mais um instrumento que busca assegurar a legalidade na administracao, ja
que o controle envolve aspectos de legalidade e de mérito. Logo, correto o quesito.

Gabarito: correto.

25. (Cespe - Anvisa/2016) Uma acao ou omissao que, submetida a controle administrativo
quanto a legalidade, seja considerada correta nao podera ser submetida a nenhuma outra
medida de controle administrativo.

Comentdrio:

Imagine a seguinte situacao: Pedro foi punido pela autoridade X. Inconformado, Pedro interpds
pedido de reconsideracao, direcionado a mesma autoridade X, alegando que suas garantias nao
foram observadas. A autoridade, no entanto, indeferiu o pedido, argumentando que todo
procedimento foi observado. Nesse caso, a autoridade X fez um controle administrativo, quanto
a legalidade. Na sequéncia, ainda inconformado, Pedro interpée um recurso hierédrquico. O
superior da autoridade X, nesse caso, constata que realmente houve irregularidade no ato
punitivo e anula a decisdo. Perceba que o processo foi submetido duas vezes ao controle de
legalidade, por autoridades distintas.

Portanto, o controle administrativo de legalidade pode ser realizado em diversos momentos,
motivo pelo qual o item estéa incorreto.

Gabarito: errado.

26. (Cespe — DPU/2016) Na gestao publica, o fundamento da funcio controle é o dominio
do érgéao superior sobre o érgao inferior.

Comentdério:

Nem sempre! O controle, na gestdo publica, pode ter diversos fundamentos. De fato, o controle
pode ser realizado com base na hierarquia do superior sobre o subordinado, mas também pode
ter outros fundamentos. O controle por vinculagdo, por exemplo, é despido de hierarquia, mas
encontra fundamento na lei que criar os mecanismos de controle, ensejando a possibilidade de
tutelar a entidade administrativa para que esta cumpra as suas finalidades legais.

Na mesma linha, nas diversas formas de controle externo, ndo existe relacdo de hierarquia e,
ainda assim, havera controle.

Gabarito: errado.
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27. (Cespe — MPOG/2015) O controle interno pode ser definido como o exercido no
ambito do mesmo Poder, ainda que por 6rgao diverso daquele que sofra a correicdo.

Comentario: vamos analisar o quesito em duas partes:

= o controle interno é exercido no ambito do mesmo Poder: certol Quando um Poder
controla os seus préprios atos, estaremos diante do controle interno;

* ainda que por érgao diverso daquele que sofra a correigdo: um “Poder” é formado por
diversos 6rgaos. Nesse contexto, quando a CGU controla um ato de um ministério, trata-se
de controle interno. Tanto a CGU como o ministério sao do mesmo Poder; mas sao érgaos
diversos.

Portanto, a questao esta devidamente correta!

Gabarito: correto.

28. (Cespe — ANTAQ/2014) A administracao publica, os Poderes Legislativo e Judiciario e
o povo podem, diretamente, exercer a atribuicdo de fiscalizacdo e revisdao da atuacdo dos
orgaos publicos.

Comentdrio:

A administracdo publica realiza o controle diretamente por intermédio dos controles
administrativos, podendo, por exemplo, exercer a autotutela sobre os atos administrativos. Na
mesma linha, o Legislativo exerce o controle por intermédio do Parlamento, podendo aprovar
nomes de autoridades indicadas pelo Presidente (CF, art. 52, lll); processar o PR por crime de
responsabilidade (CF, arts. 51, I; e 52, 1); ou até mesmo julgar as contas anuais do PR (CF, art. 49,
IX). Por sua vez, o Judicidrio também exerce controle sobre a atuagao dos érgaos publicos,
podendo inclusive anula-los por ilegalidade. Sao diversos os instrumentos de controle judicial, a
exemplo do mandado de seguranca.

Por fim, a sociedade também exerce controle sobre a atuacao da administracao, podendo utilizar
a internet para obter informagdes e pressionar as autoridades publicas; mover agdes judiciais (em
especial a acdo popular — CF, art. 5°, LXXIIl); fazer denincias (CF, art. 74, § 2°), entre outros
meios. No entanto, a questdao merece uma Unica ressalva. A sociedade ndao tem poder para
revisar os atos de érgaos publicos diretamente. O que a sociedade pode fazer é uma presséao,
por meio da opinidao publica, ou entao pleitear junto aos 6rgaos competentes para que as
medidas corretivas sejam adotadas. Agora, nao ha como, diretamente, a sociedade “revisar” um
ato, para “anula-lo”, por exemplo. No entanto, o item foi dado como correto. Provavelmente, a
banca quis se referir a atuacado direta da populacao por intermédio do voto, do plebiscito, do
referendo, entre outras medidas de representacao.

Gabarito: correto.
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29. (Cespe - ANTAQ/2014) O Congresso Nacional exerce controle externo e
administrativo quando susta atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar.

Comentdrio: o Congresso Nacional exerce controle externo e politico (ou parlamentar direto)
quando susta os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar, nos
termos do art. 49, V, da CF. Logo, nao se trata de controle administrativo.

Gabarito: errado.

30. (Cespe — ANTAQ/2014) O gestor publico, ao revogar um ato administrativo praticado
por um agente ndo competente, exerce o controle corretivo; ao passo que, ao homologar

um ato valido, ele pratica o controle concomitante.

Comentario: primeiramente, se o ato foi praticado por agente incompetente, ou ele serd anulado
ou ele sera convalidado, uma vez que se trata de vicio sanavel. Vale dizer, os atos ilegais nao
podem ser revogados! S6 dai, o item ja estd errado. Além disso, a homologacao é um ato
administrativo posterior e vinculado que tem o objetivo de atestar a legalidade de um
procedimento administrativo. No caso, trata-se de controle posterior.

Gabarito: errado.

31. (Cespe — TCDF/2014) O controle pode ser classificado, quanto ao momento do seu
exercicio, em prévio, simultdneo ou a posteriori. A exigéncia de laudos de impacto ambiental,

por exemplo, constitui uma forma de controle simultaneo.

Comentidrio: de fato, quanto ao momento, o controle é prévio, concomitante (simultdneo) ou
posterior. Todavia, a obtencao de laudos sobre impacto ambiental é prévia a concessao da
licenca, motivo pelo qual pode ser considerado um controle prévio. Vale lembrar que, no direito
administrativo, vigora o principio da precaugao, motivo pelo qual o poder publico deve agir
preventivamente a ocorréncia de danos a populagao ou ao meio ambiente.

Gabarito: errado.

32. (Cespe — TCDF/2014) No que se refere ao principio da separacdao dos poderes, o
controle prévio do ato administrativo é exclusivo da administracdo, cabendo ao Poder
Judicidrio apreciar lesdo ou ameaca de lesdo somente apds a efetiva entrada em vigor do
ato.

Comentdrio: o controle judicial normalmente é posterior. Porém, existem situagoes em que ele
podera ser realizado preventivamente. E o caso, por exemplo, do mandado de seguranca
preventivo, que tem o objetivo de determinar que a autoridade se abstenha (ndo faca) de
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praticar atos lesivos aos direitos subjetivos de terceiros. Por exemplo: se um prefeito quiser
desapropriar um bem para prejudicar um inimigo politico e este tiver como provar o desvio de
finalidade do ato, seré possivel a obtencdo de medida preventiva junto ao Poder Judiciério. Logo,
o controle preventivo nao é prerrogativa exclusiva da administracao.

Gabarito: errado.

33. (Cespe - TRT 10/2013) O controle prévio dos atos administrativos do Poder Executivo
é feito exclusivamente pelo Poder Executivo, cabendo aos Poderes Legislativo e Judiciario

exercer o controle desses atos somente apds sua entrada em vigor.
Comentério:

Todos os poderes podem exercer o controle prévio dos atos do Poder Executivo. Aos érgaos do
proprio Poder Executivo podem ser atribuidas competéncias de fiscalizacdo prévia, como a
necessidade de aprovacao de um projeto antes do inicio de uma obra, por exemplo.

O Poder Legislativo, por sua vez, possui competéncia para aprovar previamente a nomeacao de
determinadas autoridades escolhidas pelo Presidente da Republica, como a indicagao do
Presidente e os diretores do Banco Central (CF, art. 52, Ill, “d").

Por fim, a Constituicdo Federal defende, no artigo 5°, XXXV, o acesso ao Poder Judiciario para
afastar lesdo ou ameaca a direito. Assim, é possivel que o controle judicial ocorra antes mesmo
da ocorréncia do ato.

Portanto, o item esta errado, pois ha possibilidade de controle prévio pelos Poderes Legislativo
e Judiciario.

Gabarito: errado.

34. (Cespe - DPF/2013) O controle prévio dos atos administrativos é de competéncia
exclusiva da prépria administracao publica, ao passo que o controle dos atos administrativos
apos sua entrada em vigor é exercido pelos Poderes Legislativo e Judiciario.

Comentidrio: o item é somente para fixacdo, pois vai na mesma linha da questao anterior. A
afirmativa esta errada, uma vez que os trés Poderes podem exercer o controle prévio.

Gabarito: errado.

35. (Cespe — TCU/2004) Tendo em conta o momento no qual a atividade de controle se
realiza, o controle externo, analogamente ao que ocorre com o controle de

constitucionalidade, pode ser classificado em prévio (a priori) ou posterior (a posteriori).
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Comentdério:

Nao temos duvida de que o controle externo pode ser prévio ou posterior. Por exemplo: o TCU
exerce controle posterior quando julga os atos dos administradores ou quando emite parecer
prévio sobre as contas do PR. Por outro lado, podemos citar como controle prévio a autorizagao
que o Senado faz para a realizacdo de operacdes externas de natureza financeira (CF, art. 51, V).
A questao ndao mencionou, todavia, o controle concomitante. Mas isso nao torna o item incorreto.
Em provas, questoes incompletas nao sao erradas, salvo se houver algum limitador como
“apenas”, "exclusivamente”, etc.

E quanto ao controle de constitucionalidade?

Afora outras formas de controle prévio de constitucionalidade, o mais comum é o mandado de
seguranca interposto por parlamentar em relacdo a PEC ou projeto de lei que esteja tramitando
na respectiva casa em desconformidade com o devido processo legislativo. Nessa linha, entende-
se que o parlamentar tem direito liquido e certo a participacdo em processo legislativo higido,
correto, dentro dos pardmetros constitucionais.” Nesse caso, portanto, o controle sera
preventivo e de modo incidental. Nao vamos entrar nos detalhes sobre o controle de
constitucionalidade, j& que foge ao objeto da nossa aula. Por ora, fica a ressalva de que o controle
pode sim ter natureza preventiva.

Gabarito: correto.

36. (Cespe - TCU/1996) A autorizacdo do Senado Federal para a Unidao contrair

empréstimo externo pode ser considerada como controle externo e corretivo.

Comentario: a autorizacao do Senado Federal para a Unido contrair empréstimo é controle
externo, ja que é realizado por um Poder (Legislativo) sobre a atuagao de outro (Executivo).
Ademais, é controle prévio, uma vez que é realizado antes da pratica do ato controlado (primeiro
o Senado autoriza, para depois a Uniao contrair o empréstimo). Logo, nao é controle corretivo
(posterior).

Gabarito: errado.

2.7 Tema polémico — Controle da Administragcao Direta sobre a
Indireta

Ha uma forte discussao sobre a classificacdo do controle que a administracdo direta exerce sobre
a atuacao da administracado indireta.

15 Lenza, 2017 (p. 260).
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Alguns autores, a exemplo de Odete Medauar, consideram que o controle que a administracao
direta exerce sobre a indireta é um controle interno, uma vez que é realizado pela prépria
administragao publica.™

Outros autores, como Maria Sylvia Di Pietro, por outro lado, consideram que o controle que a
administracdo direta exerce sobre a indireta é controle externo, pois é realizado por uma
pessoa juridica sobre a atuacado de outra. Sinaliza no mesmo sentido Carvalho Filho, ao afirmar
que o controle por subordinagdo é interno, enquanto o controle por vinculagdo é externo."’

Por fim, Celso Ant6énio Bandeira de Mello fala que se trata de um tipo diferente de controle
interno, para ele chamado controle interno exterior, vejamos’®:

[...] em relagcdo as entidades da Administragcdo indireta (sem prejuizo dos controles
externos), haveria um duplo controle interno: aquele que é efetuado por érgéos seus,
que lhe componham a intimidade e aos quais assista esta funcdo, e aqueloutro
procedido pela Administracdo direta. A este ultimo talvez se pudesse atribuir a

denominagdo, um tanto rebarbativa ou paradoxal, reconheca-se, de controle interno
exterior.

administracao
indireta
SR = Interno
admlnIStracao Interno Exterior ? autarquias

direta Externo ° fundacdes
EP
SEM

Infelizmente, ndo ha como sistematizar e emplacar uma Unica classificacao para fins de prova. Ao
nosso ver, tal assunto nao deveria ser objeto de questao de prova, justamente por causa da
divergéncia. No entanto, o assunto ja foi cobrado em alguns concursos, causando muita
confuséo.

Abaixo, vamos resolver algumas questoes sobre este assunto. Depois disso, eu vou montar uma
tabela com uma ordem cronolégica e com algumas dicas sobre qual conduta adotar sobre isso
na prova.

¢ Medauar, 2014 (pp. 44-45).
7 Di Pietro, 2017 (p. 909); e Carvalho Filho, 2017 (p. 1006).
'8 Bandeira de Mello, 2014, p. 955.
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ESTA CAI NA

PROVA!

37. (Cespe -TCE PE/2017) O controle interno é exercido pela administracao publica sobre
seus proprios atos e sobre as atividades de seus 6rgaos e das entidades descentralizadas a

ela vinculadas.

Comentidrio: nesse caso, foi considerado como controle interno aquele que um poder exerce
sobre a sua prépria atuagao, ainda que em entidade distinta. Logo, quando o Executivo controla
as suas entidades administrativas, o controle envolve pessoas juridicas distintas, mas ainda assim
ocorre no ambito do mesmo Poder (o Executivo). Por essa linha, a questao foi dada como correta.

Gabarito: correto.

38. (Cespe-TCE PE/2017) O controle exercido por ministério sobre empresa publica a ele

vinculada caracteriza-se como controle externo.
Comentdrio:

Inicialmente, a questao foi dada como errada, mas depois foi anulada com o seguinte argumento:
“ha divergéncia doutrinaria quanto ao objeto de conhecimento tratado no item”. No entanto,
tal anulagdo sé serviu para causar ainda mais confusdo, ja4 que a questdo anterior, aplicada no
mesmo concurso, mas para cargo distinto, foi considerada como certa. Provavelmente, os
recursos foram apreciados por pessoas diferentes, situagdo que sé contribuiu para causar
confus3o.

Até o concurso do TCE PE, o Cespe considerava, na maioria (mas ndo em todas) das provas, que
o controle da administracao direta sobre a indireta seria externo (o que, ao nosso ver, € a opiniao
majoritaria). Porém, apds esta prova, ndo podemos sequer afirmar que houve mudanga de
interpretacdo, ja que uma questdo foi anulada e a outra foi mantida. Nao obstante, vamos tentar
fazer uma sistematizacao ao final deste capitulo.

Gabarito: anulada.

39. (Cespe - SEDF/2017) O poder de fiscalizacdo que a Secretaria de Estado de Educacao
do DF exerce sobre fundacdo a ela vinculada configura controle administrativo por
subordinacao.

Comentario: eu trouxe esta questdo para mostrar que, em alguns casos, o tema podera ser
cobrado, mas sem qualquer polémica. Nesse caso, a questao nao entrou no mérito de ser externo
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ou interno. Por isso, ndo ha polémica. E pacifico o entendimento de que o controle de uma
secretaria (ou de um ministério) sobre uma entidade administrativa € um controle por vinculacao.

Além disso, isso € um controle administrativo, pois é realizado pela prépria administracao publica
(nao é realizado pelo Legislativo nem pelo Judiciario).

Portanto, sem polémicas, podemos dizer que o controle da administracao direta sobre a indireta
é um controle administrativo. Por outro lado, ndo podemos afirmar que seria também um
controle interno, ja que aqui entrariamos em polémica.

Gabarito: errado.

40. (Cespe — TCE SC/2016) O controle administrativo se materializa no poder de
fiscalizacdo e correcdo que a administracdo publica exerce sobre a sua prépria atuacdo. Essa
modalidade de controle coexiste com o controle externo, da esfera do Poder Legislativo, e
o judicial. No caso da administracao indireta, é usual mencionar-se o termo tutela, uma vez

que nao ha relacdo de subordinacao, mas, sim, de vinculacao.
Comentario:

O controle administrativo é aquele realizado pela administracao publica sobre a sua prépria
atuacao. Note também que a questao adotou o sentido estrito de controle externo, pois colocou
o "“controle externo” como “da esfera do Poder Legislativo”, separado do controle judicial. Isso
também é correto, ja que é assim que a Constituicao Federal trata o tema.

Por fim, a questao finaliza falando na tutela, que é o controle que a administracdo direta exerce
sobre a indireta, caracterizada pela auséncia de subordinacao. Nesta questao, em especial, nao
tivemos qualquer polémica, ja que, apesar de mencionar a tutela, a questao nao entrou no mérito
se seria controle interno ou externo, pois tratou o assunto em uma frase separada.

Gabarito: correto.

41. (Cespe — PC GO/2016) Acerca do controle da administracao, assinale a opgao correta.

a) O controle por vinculagdo possui carater externo, pois é atribuido a uma pessoa e se exerce
sobre os atos praticados por pessoa diversa.

b) Controle interno é o que se consuma pela verificagdo da conveniéncia e oportunidade da
conduta administrativa.

c) O controle de legalidade é controle externo na medida em que é necessariamente processado
por 6rgao jurisdicional.

d) Controle administrativo é a prerrogativa que a administracdo publica possui de fiscalizar e
corrigir a sua propria atuacao, restrita a critérios de mérito.

. . . L . 4
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e) O controle que a Uniao exerce sobre a FUNAI caracteriza-se como controle por subordinagao,
uma vez que esta é uma fundagao publica federal.

Comentdério:

Na disciplina de controle, tenha em mente que a prova nao é igual ao raciocinio légico. As vezes,
o que for certo em um lugar, ndo necessariamente serd em outro. Isso ocorre porque os autores
possuem opinido divergente sobre o mesmo assunto. Ademais, fica nitido que, muitas vezes,
pessoas diferentes elaboram as questdes para a mesma banca.

Mas vamos |a! Por que eu falei isso? Porque o autor classico que faz a diferenca entre “controle
por vinculacdo” e “controle de oficio”, que é o José dos Santos Carvalho Filho, expressamente
considera que o controle por vinculacidgo é sempre externo, enquanto o controle por
subordinacao é interno. Logo, se a questdo tratar especificamente sobre “controle por
vinculagao”, considere ele externo.

Porém, se a quest3o falar em “controle da administragao direta sobre a indireta”, ai nem sempre
podemos considerar a mesma coisa, ja que, conforme vimos na aula, ha divergéncia sobre o tema
e o Cespe nao tem uma Unica opiniao sobre o assunto.

Logo, vocé sabe que “controle por vinculagao” é o “controle da administracdo direta sobre a
indireta”. Porém, se a questao falar em “controle por vinculagdo”, provavelmente o item vai
considerar o controle como externo; por outro lado, se constar apenas “controle da
administracao direta sobre a indireta”, ai nem sempre poderemos considerar como controle
externo.

Assim, j& podemos notar que o gabarito é a letra A, pois o controle por vinculagao, para José
dos Santos Carvalho Filho, é um controle externo.

Vejamos as outras alternativas:

b) a andlise da conveniéncia e oportunidade é o controle de mérito. Vocé deve estar se
perguntando: “mas o controle de mérito nao é realizado pelo controle interno?” Sim, ele é! Mas
o ponto central da questdao era o juizo de conveniéncia e oportunidade, o que remete
especificamente ao controle de mérito — ERRADA,;

c) o controle de legalidade também pode ser processado pelo controle interno, mediante
autotutela — ERRADA;

d) o controle administrativo envolve o mérito e a legalidade — ERRADA;

e) o controle que a Unido exerce sobre as fundacdes publicas é controle por vinculagdo e nao
por subordinagao — ERRADA.
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Gabarito: alternativa A.

42. (Cespe - TCDF/2014) O controle exercido pela administracdo sobre as entidades da
administracdo indireta, denominado tutela, caracteriza-se como controle externo. Na
realizacdao desse controle, deve-se preservar a autonomia da entidade, nos termos de sua lei
instituidora.

Comentdrio: nesta questao, o controle da administracdo direta sobre a indireta foi considerado
como controle externo, motivo pelo qual o quesito foi dado como certo. Com efeito, o trecho
final confirma a autonomia que a entidade fiscalizada deve ter em relagcdo ao ente instituidor.

Gabarito: correto.

43. (Cespe — MDIC/2014) As formas de controle interno na administracao publica incluem
o controle ministerial, exercido pelos ministérios sobre os 6rgaos de sua estrutura interna, e
a supervisao ministerial, exercida por determinado ministério sobre as entidades da
administracao indireta a ele vinculadas.

|ll

Comentdrio: a questdo ¢ interessante para diferenciarmos “controle ministeria
ministerial”:

da “supervisao

» controle ministerial é realizado dentro da estrutura hierarquizada, na qual o ministério
controla os seus 6rgaos subordinados;

* supervisdo ministerial € o controle da administracdo direta sobre as entidades da
administracao indireta.

No caso, a banca considerou que os dois sao controles internos, seguindo a linha de Odete
Medauar.

Gabarito: correto.

44. (Cespe — DPE RR/2013 - adaptada) O controle exercido pela administracdo direta
sobre as autarquias é finalistico, externo e administrativo e ndo se baseia na subordinagao
hierarquica.

Comentario: nesta questao, o Cespe considerou o controle da administracao direta sobre uma
autarquia como:

» finalistico e ndo se baseia na subordinacao: isso é fato, j4 que ndo existe hierarquia, mas
apenas um controle de finalidade (tutela, supervisao ministerial, vinculacao);

* administrativo: isso também é certo, pois o controle, ainda que realizado por pessoas
juridicas distintas, é realizado pela prépria administracao publica;

. . . o . 6
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» externo: considerando o fato de serem pessoas juridicas distintas, na linha de Di Pietro,
Carvalho Filho, entre outros.

Apesar de a questao ter sido considerada correta, vimos que ha divergéncia sobre este ultimo
aspecto.

Gabarito: correto.

45. (Cespe - Administracao/STM/2011) O termo controle interno exterior pode ser
utilizada para designar o controle efetuado pela administracdo sobre as entidades da
administracao indireta.

Comentadrio: nesse caso, a banca adotou os ensinamentos do Prof. Celso Antonio Bandeira de
Mello, segundo o qual o controle efetuado pela administracdo sobre as entidades da
administragao indireta pode ser chamado de interno exterior. Acredito que este seria o melhor
entendimento para a prova, ja que centraliza os dois posicionamentos. Infelizmente, ndo é o
adotado na maioria das questdes recentes.

Gabarito: correto.

Agora, vamos fazer um resumo:
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Ano Concurso Entendimento
TCE PE Controle interno
2017 TCE PE Anulada
N3o entrou no mérito, mas afirmou que ¢é controle
SEDF .. .
administrativo
2016 TCE SC Nao entrou no mérito, s6 considerou que ha “tutela”.
PC GO Considerou que o “controle por vinculacdao” é externo.
TCDF Controle externo
2014
MDIC Controle interno
2013 DPE RR Considerou que é administrativo e externo
2011 STM Interno exterior

A partir da tabela acima, podemos tentar sistematizar o assunto e apontar algumas sugestoes
para prova. No entanto, ressaltamos que ndao podemos “prever” a conduta do avaliador nos
concursos futuros. Logo, serd a nossa opinido, com base no entendimento doutrinario e “nos
costumes” do Cespe, mas nada garante que o avaliador vai seguir exatamente os apontamentos
que estamos fazendo.

Feita a ressalva, vamos la:

&)

ESTAE

DIFICIL!

a) podemos considerar como CORRETAS as seguintes afirmacdes sobre o controle da
administracao direta sobre a indireta:

= "& um controle administrativo”

= “ocorre por meio de tutela ou supervisao ministerial”

= “éum controle por vinculacdo, sem subordinagao hierarquica”

b) provavelmente, se o Cespe utilizar “controle interno exterior”, o item sera considerado

como verdadeiro, j& que congrega os dois lados da polémica. Nesse caso, nao ha uma
“divergéncia”, mas uma analise diferente sobre o tema;

c) as questdes polémicas costumam ser consideradas como “certas”. Em linhas gerais, isso
quer dizer que é correto (para o Cespe) dizer que o controle da administragao direta sobre
a indireta é “externo” e também é “interno” (légico que isso é contraditério, mas fazer o
que, rsrsrs). Perceba que quase todas as questoes polémicas foram consideradas
verdadeiras. A Unica que foi dada como errada foi anulada no gabarito definitivo.

Isso pode ajudar, mas como dito: tome cuidado e sé marque o gabarito conforme as suas convicgoes.
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3 ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES

As expressbes Instituicoes Superiores de Controle - ISC ou Entidades Fiscalizadoras
Superiores — EFS s3o utilizadas para abranger as diversas organizagcoes de controle externo da
administragdo publica no mundo, referindo-se justamente aquelas entidades com competéncias
técnicas e que se situam, normalmente, no apice da estrutura administrativa. No Brasil, a nossa
EFS é o Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Basicamente, os sistemas de controle externo, no mundo, podem ser agrupados em dois
modelos:

a) auditorias-gerais (também chamados de escritdrios de auditoria ou controladorias);

b) tribunais ou conselhos de contas.

Apesar da separacao em dois grupos, na verdade, cada pais tem suas préprias regras e, por isso,
encontraremos diversidades de auditorias-gerais e de tribunais de contas, com caracteristicas
distintas em cada pais. Nao obstante, vamos fazer uma consolidacdo das caracteristicas mais
gerais de cada modelo.

Primeiramente, tratando das carateristicas comuns, tanto as auditorias-gerais como os tribunais
de contas: (i) sao 6rgaos administrativos com previsdao constitucional; (ii) encarregam-se do
controle externo da administragcao publica; (iii) nao se subordinam aos demais poderes, motivo
pelo qual suas decisoes, em regra, ndo podem ser revistas por outro 6rgao ou instancia; (iv)
muitas vezes, estdo vinculados, mas nao subordinados, ao Poder Legislativo; (v) possuem
competéncias para realizar fiscalizacdes (como auditorias, inspecdes, avaliacdes, etc.).

As duas principais diferencas dos dois modelos sdo que os tribunais de contas:

a) sao organizados em colegiado, ou seja, suas decisdes sao emitidas mediante votacao de
um conjunto de membros;

b) tém competéncia para “julgar” a regularidade da gestao, podendo emitir determinacoes e
aplicar sancoes. Logo, diz-se que os tribunais de contas tém poder “judicante” e coercitivo.

Por outro lado, as auditorias-gerais:

|ll

a) sao 6rgaos unipessoais, ou seja, possuem um “auditor gera
chefe do 6rgéo fiscalizador;

ou “presidente”, que é o

b) suas decisdes possuem carater opinativo ou consultivo, despidas de poderes jurisdicionais
ou coercitivos.

. . . o . 9
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Portanto, as auditorias-gerais sdao érgaos consultivos, opinativos, que emitem relatérios e
pareceres destinados a contribuir para a melhoria dos resultados, da eficiéncia, da eficacia e
da efetividade da gestdo publica. Nesse contexto, as controladorias coletam informacdes
buscando convencer os destinatarios dos seus relatorios: a prépria administracdo publica, o
titular do controle externo ou a opiniao publica. Os seus relatérios, consequentemente, podem
ser submetidos ao parlamento para apreciacao e providéncias.

Tais 6rgaos sao despidos de competéncia para impor sancdes administrativas. As penas dessa
natureza devem ser aplicadas pelas proprias autoridades publicas, e as penas de natureza politica
ou judicial devem ser adotadas pelo parlamento ou pelo Poder Judiciario.”

Ademais, as auditorias ou controladorias sdo dirigidas de forma monocratica ou singular pelo
auditor ou controlador geral (em alguns locais, ele é chamado simplesmente de “presidente”),
normalmente escolhido pelo parlamento para exercer mandato por prazo fixo.?

O modelo de auditoria-geral costuma ser adotado pelos paises do common law,*' tendo como
principais expoentes a Inglaterra, os Estados Unidos da América, o Canada e a Austradlia. Com
efeito, o Government Accountability Office — GAO, dos EUA, e o Office of the Auditor General
of Canada — OAG sao referéncias no mundo todo, sendo que seus modelos modernos de
fiscalizacdo servem de referéncia até mesmo para os tribunais de contas.?? N3o obstante ser

'Y No Brasil, os tribunais de contas sé possuem competéncia para impor san¢des administrativas, como as
multas e a inabilitagdo para ocupar cargo em comissdo ou fungdo de confianga. Por outro lado, as san¢bes
politicas e judiciais devem ser providenciadas pelos respectivos poderes. Por exemplo: se o Congresso
Nacional entender que o Presidente da Republica cometeu crime de responsabilidade, a partir de algum
relatério emitido pelo TCU, cabera ao préprio CN adotar as medidas para processa-lo. Da mesma forma, se o
Tribunal de Contas identificar indicios de crime, deverd comunicar o fato ao Ministério Publico, que, por sua
vez, movera a acgao penal junto ao Poder Judiciadrio (CF, art. 71, Xl). Logo, os tribunais de contas tém
competéncia para aplicar sangdes, porém normalmente de natureza administrativa.

2 Lima, 2018.

21 Common law é um modelo cujo direito se desenvolveu a partir dos precedentes emitidos pelos tribunais.
Nos paises que seguem tal modelo, as decisdes dos tribunais, quando reforgadas por um conjunto de decisdes
passadas, tornam-se jurisprudéncia e vinculam as decisdes futuras. Por isso, o papel do legislador ndo é tao
importante como o papel do julgador. E o modelo tipico dos Estados Unidos e da Inglaterra. Por outro lado,
o civil law, decorrente da tradicdo romana, é um modelo no qual o papel do legislador e a positivagdo do
direito é fundamental, enquanto as decisdes do Judiciario, em regra, ndo vinculam decisdes futuras. E o modelo
adotado na Europa Continental e na América Latina (incluindo o Brasil). Em termos bem simples: o common
law é baseado na jurisprudéncia, enquanto o civil law na legislagao.

22 Por exemplo, nas Normas de Auditoria do TCU (NAT), o OAG é citado ao tratar do conceito de auditoria.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A24F0A728E014FOAD3DBB059CC
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tipico do common law, alguns paises da América Latina, sob influéncia americana, também
adotaram tal modelo, como Argentina,® Bolivia, Colombia, México, Paraguai e Venezuela.

Por outro lado, os tribunais de contas sao érgaos colegiados, cuja organizacao é destinada,
precipuamente, a julgar as contas e avaliar a legalidade dos atos publicos, podendo, por
conseguinte, expedir determinag¢des e aplicar sancdes aos responsdveis. Portanto, os
relatérios emitidos pelos servidores técnicos das cortes de contas consolidam os achados para
demonstrar, aos ministros ou aos conselheiros, a ocorréncia de irregularidades, servindo de prova
para a responsabilizacdo daqueles que derem causa a desvios de recursos publicos ou que
cometerem irregularidades ou ilegalidades na gestao da coisa publica.

Como meio de assegurar a autonomia do érgao de controle, € comum se instituir um mandato
vitalicio aos membros das cortes de contas. Em outros casos, no entanto, eles possuem mandato
fixo, porém durante periodo que ultrapasse uma legislatura.?*

O sistema de tribunal de contas é normalmente adotado nos paises do civil law, em especial na
Europa Continental, como na Alemanha, Espanha, Franca, Grécia e Portugal. Ele também é
adotado no Brasil e no Uruguai. Ademais, a Uniao Europeia também instituiu a sua prépria EFS,
o Tribunal de Contas Europeu.

Como consequéncias das caracteristicas e finalidades, normalmente as auditorias-gerais
preocupam-se em aferir a performance dos 6rgaos publicos, emitindo opinides para contribuir
para o seu aperfeicoamento. Por outro lado, os tribunais de contas focam mais no controle de
legalidade, uma vez que tém o objetivo de apreciar a legalidade ou julgar as contas dos
administradores publicos.

No mundo, o controle externo normalmente é atribuido ao Poder Legislativo, que possui dupla
funcao tipica: legislar e fiscalizar. No entanto, certamente as atribuicdes politicas inviabilizam a
realizacao de atribuicbes de carater técnico. Logo, normalmente, esse controle externo é
realizado com o auxilio de um érgao especializado em controle, previsto diretamente no texto
constitucional.

Dessa forma, ainda que a titularidade do controle externo seja do Legislativo, o 6rgao de controle
externo possui suas proprias competéncias, que, em sua maioria, nao se submetem a aprovagao
nem ao recurso dirigido ao Legislativo. Portanto, ndo confunda a expressdo “com o auxilio” com
a existéncia de “subordinacdo”. O 6rgao técnico de controle externo, normalmente, estd
previsto na constituigdo, com suas proprias atribuicoes, em geral, sem subordinacdo aos
Poderes do Estado. E assim que funciona no Brasil, uma vez que o Tribunal de Contas possui

2 Na verdade, na Argentina, ha um duplo sistema. No ambito nacional, o sistema é de auditoria-geral. Todavia,
as provincias argentinas adotam o sistema de tribunal de contas.
24 Lima, 2018.
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competéncias préprias, que se “esgotam”? no ambito da prépria Corte de Contas. Assim, uma
decisdo final do Tribunal ndo podera ser objeto de recurso ao Poder Legislativo, em virtude da
inexisténcia de hierarquia entre tais érgaos.

Ressalta-se, todavia, que em alguns paises as EFS nao estao ligadas ao Legislativo. Vejamos um
resumo sobre a situagao em alguns paises.?

Sistema Poder Pais

Alemanha; Angola; Argélia; Bélgica; Benin; Brasil; Cabo
Verde; Coréia; Espanha; Gabao; Gambia; Gana; Guiné
L Bissau; Holanda; Ilhas Mauricio; Italia; Japao; Libia;
. . Legislativo , . n .
Tribunais ou Luxemburgo; Malasia; Marrocos; Mauritania; Mogambique;
Cortes de Monaco; Sao Tomé e Principe; Senegal; Tanzania; Tunisia;
Contas Turquia; Uruguai; e Zaire.
Judiciario Grécia e Portugal.
Nenhum
Franca.
poder
Africa do Sul: Argentina; Austrélia; Canada; Costa Rica;
Dinamarca; Equador; EUA; Honduras; Hungria; india;
Legislativo Irlanda; Islandia; Israel; México; Nicardgua; Noruega; Nova
Controladorias Zelandia; Paquistao; Reino Unido; Suica; Venezuela; e
ou Auditorias- Zambia.
Gerais . Antilhas Holandesas; Bolivia; Cuba; Finlandia; Jordania;
Executivo " . , .
Namibia; Paraguai; e Suécia.
Chile; Colombia; El Salvador; Guatemala; Panama; Peru;
Nenhum ] e .. .
Porto Rico; Republica Dominicana; Suriname.

2 Utilizamos a expressdo “se esgotam” apenas para fins administrativos, uma vez que, no Brasil, vigora o
principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional (CF, art. 5°, XXXV). Logo, as decisdes dos Tribunais de
Contas, no Brasil, ndo dizem “coisa julgada” em sentido estrito, submetendo-se, consequentemente, ao
controle do Poder Judiciario, em especial quanto ao aspecto formal. Vamos discutir isso ainda neste curso.

2 Baseado em Brown, 2002; apud Rocha, 2002, com adaptac¢des de contetido. No modelo indicado no artigo
original, a Franca consta como ligada ao Legislativo. Optamos, todavia, por incluir a Corte de Contas da Franga
como independente dos demais Poderes, conforme indicado por Barreto, 2004.
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EXEMPLIFICANDO

Unipessoal - o poder de mando cabe ao
auditor geral ou presidente

Carater opinativo de suas decisdes, sem
poder punitivo

Foco no controle da performance e dos
resultados e na emissao de
recomendagdes para aperfeicoar a gestao

Em regra, o auditor ou controlador geral tem
mandato com prazo fixo.

Tipico do common law, mas com o tempo foi
adotado por outros paises sob influéncia

Colegiado - adota decisdo por meio da
deliberacao de seus membros

Carater “judicante” de suas decisdes, com
capacidade punitiva

Foco no controle de legalidade para julgar
as contas e coibir a ocorréncia de
irregularidades

Os membros ocupam cargos vitalicios ou
cargos com mandato fixo, normalmente
superior ao periodo de uma legislatura.

Tipico do civil law, sendo adotado na Europa
Continental. E o modelo adotado no Brasil.

americana.

3.1 Qual o modelo de tribunal de contas é adotado no Brasil?

Vimos acima que o Brasil adota o sistema de tribunal de contas, uma vez que a Constituicao
Federal prevé um érgao colegiado para exercer o controle externo da administracao publica,
dotado de capacidade para julgar contas e impor sancoes.

No entanto, mesmo no sistema de tribunais de contas hd uma grande variagdo de formas de
organizacao. Por isso, varios estudiosos ja despenderam alguns dias para tentar esclarecer qual
€ o modelo de tribunal de contas que é adotado no Brasil.

Cumpre observar que o objetivo desse capitulo é preparar o candidato para questoes com o
maior nivel de subjetividade e, em alguns casos, até mesmo para questoes discursivas. Vale
acrescentar que o assunto ja foi objeto de cobranca em prova objetiva, como veremos adiante.
No entanto, nao espere uma “resposta pronta” para este tema, justamente porque ha bastante
divergéncia na doutrina sobre o assunto.

Ruy Barbosa, ao defender a instituicdo do Tribunal de Contas do Brasil, elaborou um estudo,
comparando os diversos sistemas de controle, em especial os sistemas adotados na Franca,
Bélgica e Italia. Ao final, Ruy Barbosa defendeu a adog&o, no Brasil, do sistema italiano, com
algumas adaptacoes. Logico que, passados mais de 100 anos, tanto o modelo brasileiro como o
préprio modelo italiano mudaram significativamente as suas caracteristicas.

%
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Benjamim Zymler, a partir dos ensinamentos de Gualazzi, ensina que existem cinco modelos
principais de controle externo: modelo anglo-saxénico, modelo latino, modelo germénico,
modelo escandinavo e modelo latino-americano. Segundo Zymler:

Em toda a América Latina difundiu-se o modelo latino-americano, em que o controle
externo é exercido pelas Controladorias Gerais ou pelos Tribunais de Contas, como é
o caso do Brasil. Distintamente do modelo latino, em que o contencioso administrativo
é proposto perante corpo de magistrados ndo integrantes do Poder Judicidrio, que
dizem o direito com forca de coisa julgada, os Tribunais de Contas e as Controladorias
ndo tém competéncias jurisdicionais, e estdo situados dentro da drbita do Poder
Legislativo.

Pedindo as devidas vénias aos brilhantes autores, aparentemente, a classificacdo por eles
demonstrada basicamente segue um critério regional, com poucos aspectos relacionados as
caracteristicas das instituicbes de controle em si. Nesse contexto, eles classificam o modelo
brasileiro em um grupo “latino-americano”, mas aqui, na América do Sul, alguns paises utilizam
as auditorias e outros as cortes de contas. Logo, a nosso ver, e seguindo os critérios de outros
autores, o modelo brasileiro tem caracteristicas muito mais préximas de cortes europeias (Franca,
Alemanha, Tribunal de Contas Europeu, etc.), do que de alguns vizinhos latino-americanos.
Mesmo assim, fica o registro dessa classificagdo para fins de prova.

Nesse contexto, outros autores defendem classificagdes mais especificas. Carvalho e Rodrigues
explicam que existem quatro modelos de ISC no mundo: (i) as cortes (tribunais) com funcao
jurisdicional,” como ocorre na Franca, Bélgica e Portugal; (ii) estruturas colegiadas, sem funcao
jurisdicional, exemplo tipicos dos Paises Baixos e da Alemanha e do Tribunal de Contas Europeu;
(iii) escritorio de auditoria independente, chefiado por um auditor-geral ou presidente, como
ocorre na Hungria, Reino Unido e Estados Unidos; (iv) um modelo especifico, chefiado por um
presidente e auditoria em niveis central, regional e local, como ocorre na Austria e Eslovénia.?®
Ao final, os autores concluem que o sistema brasileiro se aproxima bastante do sistema francés,
a despeito de incorporar caracteristicas de diferentes cortes europeias.

Prosseguindo ainda nas comparagoes (juro que estamos terminando, rsrsrs), George Brasil
Paschoal Pitsica defende que existem quatro modelos de ISC: (i) tribunal ou corte de contas, com
funcao judicial; (i) tribunal ou corte de contas, sem fungao judicial; (iii) escritério de auditoria,
comandado por um controlador ou auditor geral, vinculado ao parlamento; (iv) escritério de
auditoria, comandado por um auditor geral dentro da estrutura do governo. Nessas

27 Aparentemente, os autores adotaram a expressdo “funcdo jurisdicional” ndo no sentido de decidir com
definitividade, mas sim com o sentido de capacidade para julgar as contas. Isso porque, mais adiante, eles
concluem dizendo que o TCU também tem funcgao jurisdicional. Nesse caso, a expressao é adotada no sentido
de capacidade para julgar contas, mas nao o sentido de dizer o direito com forca de definitividade. Vamos
discutir a jurisdicao dos tribunais de contas em outra aula deste curso.

2 Carvalho e Rodrigues, 2018.
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classificagdes, o modelo brasileiro estaria situado no grupo “ii”, ou seja, dos tribunais de contas
sem funcdo judicial. Neste caso, a expressdo “func¢do judicial” estd sendo adotada em sentido
estrito, ou seja, para tratar de decisdo definitiva, com poder de coisa julgada. Nesse caso, o
modelo brasileiro estaria préximo das caracteristicas adotadas na Alemanha e no Tribunal de
Contas Europeu.

Finalmente, Cretella? identificou a existéncia de trés modelos de tribunais de contas (agora, ndo
estamos falando de EFS em geral, mas apenas de tribunais de contas): francés, italiano e o belga.
Ao final, o autor conclui que o TCU é um “tipo eclético”, ou seja, um modelo que guarda
correlagao com varias caracteristicas de outras cortes.

Mas professor, para fins de prova, qual é o modelo adotado no Brasil?

Nao ha uma resposta pronta para esta pergunta, uma vez que o sistema brasileiro importou
caracteristicas proprias de diversos sistemas de controle no mundo. Sobre o assunto, podemos
fazer as seguintes consideragdes sobre o modelo adotado no TCU:

a) o Brasil adotou o sistema de tribunal ou corte de contas, ja que sua EFS é organizada em
estrutura colegiada, com forca coercitiva e também com poder judicante (em sentido
improéprio, ja que, no Brasil, hd um quase monopdlio da jurisdicao inerente ao Poder
Judiciario);

b) o TCU ndo integra o Poder Judicidario, mas seus membros possuem garantias,
prerrogativas e impedimentos inerentes aos membros daquele Poder;

c) o TCU vincula-se ao Poder Legislativo, sendo este Ultimo o titular do controle externo; mas
nao existe relacdo de hierarquia entre os 6rgaos, sendo que a CF assegura uma série de
competéncias préprias ao Tribunal, que podera exercé-las com independéncia em relacao
ao parlamento;

d) o modelo brasileiro pegou caracteristicas do sistema italiano (em sua instituicdo), mas
incorporou também caracteristicas do modelo francés, belga, alemao e de outras cortes;

e) apesar de tudo isso, alguns autores consideram que o TCU adotou o modelo latino-
americano, caracterizado pela inexisténcia de competéncia jurisdicional (em sentido
tipico) e também pela vinculagdo ao Poder Legislativo. Isso, no entanto, ndo exclui a
adocao de caracteristicas de outros modelos, como o germanico, o francés, etc.; porém,
com diversas adaptacoes;

f) o modelo brasileiro importou também algumas caracteristicas dos sistemas de auditorias-
gerais, em especial pela realizacdo de auditorias operacionais, destinadas a afericdo da
performance da administracao publica e também a verificacdo da efetividade de politicas
publicas e economicidade dos gastos publicos. Ademais, também se insere nas

2 Cretella, 1991 (apud Lima, 2018).
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competéncias da Corte de Contas Brasileira a competéncia para emitir opinides, auxiliando
no aperfeicoamento da gestdo publica;

g) por fim, o TCU possui uma vasta previsdao constitucional de competéncias e garantias,
situacdo que o diferencia de basicamente todos os demais tribunais de contas do mundo.
Em outros paises, a disciplina das EFS cabe basicamente ao legislador infraconstitucional,
enquanto no Brasil tal disciplina é basicamente esgotada na Constituicao Federal.

oo

’:% RESUMINDO

(-1

» EFS organizada no sistema de corte de contas

* nao integra o Judiciario, mas seus membros possuem garantias tipicas dos
membros deste Poder;

» vinculado ao parlamento, mas sem subordinacao

= deriva de varios modelos, mas principalmente do italiano (na origem), do
TCU francés e do germanico;

» para alguns autores, segue o modelo latino-americano;

*= com o tempo, o TCU também vem incorporando algumas caracteristicas tipicas
das auditorias-gerais, como a afericdo da performance e a emissao de opinides;

» 0o Brasil é um dos Unicos (sendo o Unico) com uma vasta previsao constitucional
das competéncias e garantias de sua EFS.

3.2 Organizagdes internacionais

A Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores — Intosai*® (do inglés
International Organization of Supreme Audit Institutions) é uma organizagao auténoma, que
congrega diversas entidades fiscalizadoras superiores de todo o mundo. A entidade foi criada
em 1953, em Cuba, por 34 institui¢des, incluindo o representante do Brasil. Atualmente, existem
mais de 190 membros plenos.

Entre outros objetivos, a Intosai vislumbra promover o apoio mdtuo entre as EFS, por intermédio
do intercambio de ideias, conhecimentos e experiéncias. Além disso, a instituicao elabora

30 Site da Intosai: http://www.intosai.org/
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padrdes para a realizagao de auditorias no setor publico, cujo objetivo é promover uma auditoria
externa efetivamente independente.

Ademais, os principais documentos elaborados pela Intosai sao:

a) Declaracao de Lima: dispoe sobre preceitos para a realizacao de auditoria governamental
independente. A Declaragdo foi editada em 1977, no IX Congresso da Organizagdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, realizado pela Intosai em Lima.*'

b) Declaracdo do México: dispoe sobre parametros basicos para assegurar a independéncia
das Entidades Fiscalizadoras Superiores, instituindo oito principios fundamentais para esse
fim. A Declaracdo do México foi editada em 2007, no XIX Congresso da Organizacao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores.3?

Outra instituicdo internacional da qual o TCU faz parte é a Organizacao Latino-americana e do
Caribe das Entidades Fiscalizadoras Superiores — Olafecs, que também é uma organizagao
internacional, auténoma, sem fins politicos, e permanente, destinada a elaboracdo de estudos,
treinamento e troca de experiéncias entre seus membros. A entidade foi instituida em 1963, em
Caracas, na Venezuela. Na verdade, o nome Olafecs foi adotado somente em 1990, em Buenos
Aires, Argentina. Atualmente, a entidade conta com 24 membros, incluindo o Brasil.

Outra organizagao que o TCU compoe é a Organizacao de Entidades Fiscalizadoras Superiores
dos Paises do Mercosul e Associados — EFSUL, composta atualmente pelas EFS da Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Equador, Paraguai, Uruguai e Venezuela. Tal organizagao surgiu como
resultado do interesse comum em acompanhar os atos resultantes da integracdo dos paises por
meio do Tratado de Assuncao de 1991, assim como de compartilhar informagdes e experiéncias
das instituicoes.®

Por fim, também destaca-se a participacdo do TCU na Organizacdo das Instituicdes Superiores
de Controle da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa — OISC/CPLP, que é uma
associacdo autdbnoma e independente, criada para fomentar o desenvolvimento e o
aperfeicoamento de suas Instituicdes Membros, mediante a promocéo de acdes de cooperacao
técnica, cientifica e cultural no campo do controle e da fiscalizacdo do uso dos recursos publicos.
A organizagao foi criada em 1995 e desde 2010 faz parte também da Intosai como membro
associado.®

3 A Declaragéo de Lima estd disponivel no seguinte endereco:
https.//portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp ?fileld=8A8182A2561DF3F50156A415509B2E11
%2 A Declaragéo do México esta disponivel no seguinte endereco:

https.//portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp ?fileld=8A8182A256 1DF3F5015623294032784D
3 https://portal.tcu.gov.br/relacoes-institucionais/relacoes-internacionais/#efsul
34 https://portal.tcu.gov.br/relacoes-institucionais/relacoes-internacionais/#oisc
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Organizacdes internacionais

Intosai

Organizagao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
Congrega entidades fiscalizadoras superiores de todo o mundo

Principais documentos: Declaracdo de Lima e Declaracao do México

Olafecs

Organizagao Latino-americana e do Caribe das Entidades Fiscalizadoras
Superiores

Efsul

Organizagao de Entidades Fiscalizadoras Superiores dos Paises do
Mercosul e Associados

OISC/CPLP

Organizagao das Instituicoes Superiores de Controle da Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa

3.3 O surgimento do Tribunal de Contas da Unidao no Brasil

Sem entrar em maiores discussodes histdricas, o Tribunal de Contas da Unido foi instituido pelo
Decreto-Lei 966-A, de 7 de novembro de 1890, durante o governo provisério do Marechal
Manoel Deodoro da Fonseca, mediante iniciativa do Ministro da Fazenda Ruy Barbosa.

Na ocasido, ficaram conhecidas as palavras de Ruy Barbosa, na exposicdo dos motivos sobre a

criacao do TCU, que pedimos permissao para reproduzir um pequeno extrato, dada a relevancia

e brilhantismo:*®

E, entre nds, o sistema de contabilidade orcamentaria defeituoso em seu mecanismo
e fraco de sua execucéo.

O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inadidvel de reorganiza-lo; e a medida
que vem propor-vos é a criagdo de um Tribunal de Contas, corpo de magistratura
intermediaria a administragcdo e a legislatura, que, colocado em posicdo auténoma,
com attribuicées [sic] de revisao e julgamento, cercado de garantias - contra
quaisquer ameacas, possa exercer as suas funcbées vitais no organismo

¥ Texto completo disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113/1171
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constitucional, sem risco de converter-se em instituicao de ornato aparatoso e
inutil.

[...] 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, comunicando com a legislatura, e intervindo na administracdo, seja,
ndo sé o vigia, como a méo forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetragdo
das infracbes orcamentarias por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta
ou indireta, préxima ou remotamente discrepem da linha rigorosa das leis de finangas.

[...] Qualguer que o dispéndio seja, porém, ha [sic] de representar sempre uma
economia enorme, incomensurdvel para o contribuinte; contanto que a escolha do
pessoal inaugurador ndo sofra a invasdo do nepotismo; que ela fique absolutamente
entregue a responsabilidade de um ministro consciencioso, inflexivel, imbuido no
sentimento da importédncia desta criagdo; que aos seus primeiros passos presida a
direcdo de chefes escolhidos com a maior severidade, capazes de impor-se ao pais
pelo valor nacional dos seus nomes e de fundar a primeira tradicdo do Tribunal sobre
arestos de inexpugnavel solidez.

Alguns meses depois, o Tribunal de Contas ganhou previsao constitucional, quando da edicao
da Constituicao de 1891, cujo art. 89 trouxe a seguinte disposicao:

Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa
e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros
deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Republica com aprovagdo do
Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentenca.

No entanto, o TCU sé passou a funcionar efetivamente em 17 de janeiro de 1893, com os esforgos
de Serzedello Corréa, Ministro da Fazenda do governo de Floriano Peixoto.*

O Tribunal de Contas da Uniao teve previsao nas constituicoes seguintes (1934, 1937, 1946, 1967
e 1988), diminuindo as suas atribuicoes nas constituicoes de 1937 e 1967, mas ampliando nas
redemocratizacoes de 1946 e 1988.

No entanto, foi na Constituicdo Federal de 1988 que suas atribuicbes e autonomia foram
efetivamente ampliadas. Ao longo do nosso curso, vamos discutir as vérias atribuicoes do
Tribunal de Contas da Unido e seus congéneres dos estados (e, quando for o caso, dos
municipios).

3 https://portal.tcu.gov.br/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/da-criacao-a-
instalacao.htm
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Vale acrescentar, por fim, que, na Constituicdo de 1891, o Tribunal de Contas aparecia no
capitulo das Disposicées Gerais, sem estar previsto junto a qualquer dos poderes. Da mesma
forma, na Constituicdo de 1934 ele nao estava vinculado a nenhum Poder, aparecendo no
capitulo sobre “6rgaos de cooperagao nas atividades governamentais”. A Constituicao de 1937
foi a primeira, e Unica, a cuidar do Tribunal de Contas no capitulo relativo ao Poder Judiciario.
Por fim, nas demais constituicdes (1945, 1967 e 1988), o Tribunal de Contas sempre foi abordado
no capitulo relativo ao Poder Legislativo.

P
e’
': RESUMINDO
Criacao Prewfact n~a Funcionamento Previsao Ampliacao
Constituicao

1890 1891 1893 Constituicoes 1988
Ruy Serzedello 34 37 46 | 67 Constituicao

Barbosa Corréa “Cidada”

Capitulo: | Judiciario Legislativo

46. (Cespe - TCU/2012) O TCU adota, como sistema de controle de contas, o modelo
germanico.

Comentidrio: a questdo é bastante polémica, uma vez que, conforme vimos acima, varios autores
apresentam diferentes classificagdes e, como se nao bastasse, consideram o modelo adotado no
Brasil em classificagdes bastante heterogéneas. O mais adequado, certamente, seria considerar
o modelo eclético, j& que possui caracteristicas préoprias, mas baseado no sistema francés,
italiano, germanico, entre outros. Enfim, o Brasil importou vérios aspectos das entidades
fiscalizadoras europeias.

No entanto, considerando a classificacdo defendida por Gualazzi, no artigo de Benjamin Zymler,
o Brasil seguiu 0 modelo latino-americano. Todavia, conforme critica que realizamos acima, tal
classificagdo leva em conta muito mais critérios regionais do que caracteristicas propriamente
ditas das entidades.

Nessa linha, o Cespe, na justificativa do gabarito, considerou que: “o modelo germanico é
caracterizado pela estrutura colegiada, articulada em oficios, com pessoal revestido de garantias
de independéncia judiciaria, exatamente como é estruturado o TCU. J&4 o modelo anglo-saxdnico
¢é caracterizado pela estrutura monocratica, o que ndo é o caso do TCU. Por fim, o modelo
escandinavo, no qual as competéncias sao repartidas por varios érgaos, também diverge do
modelo adotado pelo TCU”. Enfim, o Cespe deu como correto o sistema germanico, mas
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provavelmente também consideraria como correto o sistema latino-americano. Um, certamente,
nao excluiria o outro, pois cada critério de classificacdo considerou caracteristicas distintas.

Assim, o critério utilizado pelo Cespe considerou, em linhas gerais, a adogao de um sistema de
corte de contas, formado com estrutura colegiada, com garantias semelhantes ao do Poder
Judiciario. Por esse critério, podemos dizer que o Brasil adota o modelo germanico (sem excluir
a influéncia também de outros modelos).

Gabarito: correto.

47. (Cespe — TCU/2007) A semelhanca de paises como Estados Unidos da América,
Inglaterra e Suica, o Brasil adota o sistema legislativo no controle da execucdao orcamentaria,
em que interagem o Congresso Nacional e o TCU, em ambito federal.

Comentdrio: o sistema adotado nos EUA, Inglaterra e Suica é o modelo de auditoria-geral,
enquanto o Brasil adota o sistema de corte de contas. Logo, ndo podemos dizer que ha
“semelhanga” entre os sistemas. Ressalta-se, no entanto, que de fato o TCU interage com o
Congresso Nacional no controle da execugao orgamentaria. Por exemplo, o art. 72 da CF dispoe
que “diante de indicios de despesas nao autorizadas” a Comissao Mista de Orcamento - CMO,
prevista no art. 166, § 1°, da CF, solicitard informagdes do 6rgdo competente e, quando os
esclarecimentos nao forem prestados ou forem insuficientes, a Comissao solicitarda ao TCU
pronunciamento conclusivo sobre a matéria. Nesse caso, se o TCU entender que a despesa é
irregular, a CMO podera propor ao Congresso a sustagao da despesa.

Gabarito: errado.

48. (Cespe — TCU/2007) O sistema de controle externo, na maioria dos paises signatarios,
é levado a termo ou pelas cortes de contas ou pelas auditorias-gerais. As principais
caracteristicas do sistema de tribunal de contas sao as decis6es colegiadas e o poder
sancionatério. No Brasil, bem como nos demais paises que adotam esse sistema, os tribunais
de contas, quanto a sua organizacao, encontram-se ligados a estrutura do Poder Legislativo.

Comentdrio: a questdao é muito boa, explicando em linhas gerais como se dividem as entidades
fiscalizadoras superiores: cortes de contas ou auditorias-gerais. Ademais, de fato o sistema de
tribunal de contas adota decisdes por meio de deliberagdo do seu corpo colegiado e possui
poder de punir aqueles que cometerem irregularidades. Por fim, realmente o Brasil adota o
sistema de tribunal de contas, que estéa ligado (mas nao subordinado) ao Poder Legislativo.

O erro, no entanto, consta no seguinte trecho: “bem como nos demais paises que adotam esse
sistema”. A questao nos da a ideia de que todos os tribunais de contas estao ligados ao Poder
Legislativo, mas isso ndo é verdade. A maioria, de fato, estd. Porém, existem cortes de contas
que fazem parte do Judiciario (Portugal e Grécia) ou que simplesmente estdo desvinculadas de
todos os Poderes (Franca).

a Sistemas de Controle p/ Camara dos Deputados (Analista Leg-Material e Patrimdnio)-2021-Pré-Edital

, www.estrategiaconcursos.com.br 124



Equipe Direito Administrativo, Guilherme Sant Anna, Herbert A
Aula 01

Gabarito: errado.

49, (Cespe — TCU/2004) Os sistemas internacionais de controle externo tém em comum a
circunstancia de que o érgao de controle é invariavelmente colegiado e ligado ao Poder
Legislativo.

Comentario: conforme vimos acima, diversos 6érgaos de controle ndo sdo ligados ao Legislativo.
Isso acontece tanto no sistema de tribunais de contas (ha 6rgaos no Judiciario ou independentes
de todos os Poderes); como no sistema de controladorias (had érgaos ligados ao Executivo ou
independentes de todos os Poderes).

Gabarito: errado.

50. (Cespe — TCU/2004) Considerando controle externo como aquele realizado por 6rgao
ndo-pertencente a estrutura do produtor do ato a ser controlado, é correto afirmar que, no
Brasil, o TCU nao é o unico componente do poder publico encarregado daquela modalidade
de controle.

Comentdrio: o TCU nao é o Unico 6rgao de controle externo. Se adotassemos o sentido estrito
da expressao, teriamos também o Congresso Nacional, j& que o Poder Legislativo é o titular do
controle externo, consoante dispde o art. 70 da CF. Ademais, pela definicdo dada na questao —
“considerando controle externo como aquele realizado por érgdo ndo-pertencente a estrutura do
produtor do ato a ser controlado” — temos o sentido amplo do controle externo, que nesse caso
é realizado por todos os Poderes, sempre que um intervém legitimamente na atuacdo do outro,
por intermédio do sistema de freios e contrapesos. Logo, correto o quesito, ja que o TCU nao
€ o Unico 6rgao de controle externo.

Gabarito: correto.

4 CONTROLE ADMINISTRATIVO

O controle administrativo é aquele que a administracao realiza sobre a sua prépria atuacao.

Esse controle é realizado em aspecto amplo, envolvendo legalidade e mérito e podendo ser
realizado de oficio ou mediante provocagdo. Ademais, podemos dizer que o controle
administrativo é aquele que um poder realiza sobre a sua propria atividade.

Assim, é controle administrativo aquele que o Executivo exerce sobre as suas atividades, mas
também é administrativo o controle que o Legislativo e o Judiciario realizam sobre os seus
respectivos 6rgaos administrativos.

Portanto, ainda que o Poder Executivo seja quem essencialmente exerce o controle
administrativo, este também é realizado pelos érgaos administrativos dos Poderes Legislativo e
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Judiciario, mas quando estes desempenham a funcdo administrativa. Diz-se, nesse caso, que eles
estardo atuando como “administracdo publica’. Dai porque podemos afirmar que o controle
administrativo é aquele que a administracao exerce sobre a sua propria atividade.

Por exemplo: quando um diretor de férum aprecia recurso administrativo sobre uma sancéo
aplicada a um servidor do Poder Judiciario, teremos um controle administrativo, j4 que nao
estaremos diante de uma agao judicial, mas sim de um instrumento de controle administrativo: o

recurso administrativo.

Para alguns autores, o controle administrativo é sempre um controle interno. Por esse motivo,
muitas vezes, a expressao “controle administrativo” acaba sendo adotada no sentido de controle
interno.

Porém, ressalvamos que alguns autores consagrados consideram que o controle que a
administracao direta exerce sobre a indireta € um controle externo. Nesse caso, teriamos um
controle que é administrativo, mas externo. Enfim, o tema nao é pacifico e, por isso, devemos
ficar atentos em questdes de prova. Porém, conforme mencionamos acima, é bastante comum
associar controle administrativo ao controle interno.

Ademais, o controle administrativo decorre do poder-dever de autotutela, sendo que a Simula
473 do STF é uma de suas principais referéncias. Nessa linha, prevé a Sumula que “a
administragao pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais,
porque deles nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao
judicial”.

Com efeito, o controle administrativo poderad ser realizado por diversas formas, como por
exemplo pelo érgao superior sobre o subordinado, por érgaos especializados em controle
(exemplo: as controladorias), por érgaos especializados na apreciagao de recursos (recurso

hierarquico impréprio).

(o)

ESCLARECENDO!

O controle administrativo envolve essencialmente a autotutela. Porém, também podemos
inserir a tutela no ambito do controle administrativo. Entende-se por tutela o controle realizado
pela administracdo direta sobre a indireta. Ndo resta duvida, nesse caso, que esse é um controle
tipicamente administrativo.

Contudo, ha divergéncia doutrinaria sobre classificacdo desse controle quanto a origem, se ele
seria interno ou externo. Existem autores que advogam para os dois lados, uns classificando
como interno, outros como externo ou ainda em uma corrente intermediaria (interno-exterior).
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No entanto, ndo devemos confundir a “polémica”. Existe divergéncia quanto a origem (interno
ou externo), mas ndo quanto a natureza do 6rgao controlador. Sobre este ultimo aspecto, a
doutrina em geral classifica a tutela como controle administrativo.

Entdo, vamos comecar a analisar o controle administrativo.

4.2 Objetivo e finalidade

Por meio de um controle administrativo, é possivel corrigir, alterar ou confirmar o ato.

No primeiro caso, a autoridade podera anular o ato ilegal, ou ainda convalidar o vicio, caso este
seja sanavel. Cabe ainda, dentro do poder de corregao, a revogacdo dos atos que deixarem de
atender ao interesse publico, tornando-se inconvenientes e inoportunos.

E possivel ainda que a autoridade altere o conteddo de um ato, como ocorre, por exemplo,
quando o superior substitui uma sancao aplicada por uma penalidade mais grave ou mais branda.

Por fim, a autoridade pode simplesmente manter o contelddo do ato, confirmando a decisdo
aplicada por outra autoridade. Por exemplo: se uma autoridade aplicar uma suspensao a um
servidor e este apresenta um recurso administrativo, a autoridade superior, se concordar com a
pena aplicada, simplesmente confirmard a legalidade do ato, mantendo-o exatamente com
aplicado por seu subordinado.

Ainda sobre o objetivo do controle administrativo, Hely Lopes Meirelles explica que ele permite
que a autoridade anule, revogue ou altere os seus efeitos, ou ainda puna os seus agentes com

sangoes previstas nos estatutos dos servidores.

Sobre os trés primeiros efeitos (anular, revogar ou alterar), ndés ja conversamos anteriormente.
Agora, sobre a punicao, esta também versa sobre controle administrativo, uma vez que se insere
nesse controle a hierarquia organica, sendo que o superior tem o poder-dever de punir os
servidores publicos que cometerem infracdes administrativas.
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4.2 Instrumentos de controle

Sao diversos os instrumentos de controle administrativo. Pela propria natureza, o controle
administrativo envolve os meios de controle que a prépria administracao realiza sobre os seus
atos.

Essencialmente, podemos dizer que sao instrumentos de controle administrativo:

a) hierarquia organica;
b) controle ministerial e a supervisao ministerial,
c) direito de peticao; e

d) recursos administrativos.

Ha também outras medidas que se inserem no ambito do controle administrativo e que, portanto,
serdo estudadas nesta aula. Estamos falando de situagdes como o processo administrativo, os
mecanismos privados de resolucdo de conflitos (ex.: arbitragem), a ouvidoria, as atividades de
correicdo e também a atuagdo de drgdos especializados no controle administrativo, como as
controladorias.

4.2.1 Hierarquia organica

A funcgdo administrativa organiza-se, essencialmente, dentro de uma relagdo de hierarquia. Isso
gera um controle hierdrquico, que permite que o superior controle a atuacdo do seu
subordinado.

Frequentemente, a hierarquia organica é conhecida como “via administrativa”, ja que é o meio
de controle que se realiza pelas autoridades da prépria administracao.
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A atuagdo hierarquica é permanente e, justamente por isso, pode se manifestar de forma
automatica, de oficio, como ocorre na homologagdo de processos licitatérios realizada pela
autoridade superior a comissao de licitagado.

Ademais, a via hierarquica também pode ser provocada, como nos recursos hierarquicos
proprios.

4.2.2 Controle ministerial e supervisao ministerial

O controle ministerial é aquele realizado pelos ministérios sobre os érgaos que lhes sao
subordinados e também sobre as entidades da administracao indireta.

No primeiro caso (controle sobre os 6rgaos subordinados), é essencialmente uma manifestacdo
da hierarquia organica, representando um controle interno e por subordinacao.

Ja no segundo caso é conhecido como supervisdo ministerial e, nesse caso, constitui um
controle por vinculagao, também chamado de tutela. Esse controle da administragao direta sobre
a indireta, é classificado por alguns autores como controle interno e por outros como controle
externo. Nesse caso, é melhor guardar as duas caracteristicas mais essenciais: € um controle
administrativo e € um controle por vinculacao.

Em que pese receba a utilizacado dos termos controle ou supervisao ministerial, devemos ressaltar
que nos estados e municipios encontramos secretarias, que igualmente controlam os seus 6rgaos
subordinados e sobre as suas entidades vinculadas.

- < Interno
Ministérios -> drgdos . J
subordinados r \
= g Por subordinacdo
Controle | ]
ministerial ( - . )
Ministérios -> entidades ( )
vinculadas Por vinculagao
(supervisdao ministerial) L J
_ J

4.2.3 Direito de peticao

O direito de peticao é previsto diretamente na Constituicao Federal, nos seguintes termos (CF,
art. 52, XXXIV):

XXXIV — sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticao aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso
de poder;
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Nesse caso, o particular podera provocar o poder publico para defender os “direitos”, combater
“ilegalidade” ou “abuso de poder”. Trata-se, portanto, de um alcance bastante amplo, ja que a
Constituicao nao limite que tipo de ilegalidade, que tipo de direito ou qual o abuso que sera
combatido mediante a peticao.

Entenda por peticionar como qualquer questionamento ou pedido de providéncias junto ao
poder publico. Nesse caso, temos as queixas, reclamagdes, denuncias, sugestoes, pedidos de
correcao de erros, etc.

Com efeito, os proprios instrumentos de recursos administrativos, que vamos estudar logo mais,
sdo formas de peticionar junto aos érgaos publicos. Por exemplo: a Lei 8.112/1990 considera
como direito de peticdo o direito de requerer, pedir reconsideracdo e interpor recurso
hierarquico (L8112, arts. 104 a 107).

4.2.4 Revisao recursal

A revisao recursal se inicio por intermédio dos recursos administrativos, que sao os instrumentos
de controle provocado. Diz-se “provocado” porque os recursos forcam a administracdo a
apreciar alguma matéria. Por exemplo: se uma autoridade competente aplica uma sancdo ao
servidor, em tese, o superior hierarquico ndo exercerd um controle (ainda que possa fazé-lo de
oficio). Porém, se o servidor punido interpuser um recurso administrativo, a autoridade superior,
em regra, terd que se pronunciar sobre o caso.

O tema recursos administrativos é tdo importante que vamos destacar um subtitulo especifico
para ele a seguir.

4.3 Recursos administrativos

Os recursos administrativos, em sentido amplo, sdo os meios formais de controle administrativo,
por meio dos quais algum interessado demonstra o seu inconformismo com alguma decisao

administrativa.

Portanto, os recursos administrativos tramitam na via administrativa e sao apresentados diante
de algum inconformismo contra uma atuagdo da administracdo. Além disso, os recursos sao
instrumentos formais de controle, j4 que, em regra, tramitardo perante um processo
administrativo que serd devidamente instruido.

Vamos apresentar agora os efeitos dos recursos e, depois, as suas principais espécies.

4.3.1 Efeitos dos recursos

Existem dois efeitos basicos que podem ser atribuidos aos recursos administrativos:
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a) suspensivo;

b) devolutivo

A priori, todo recurso tem efeito devolutivo, ou seja, “devolve” a matéria para uma nova
apreciacdo. Se vocé interpde um recurso contra uma sanc¢do, vocé estard fazendo com que a
administragcao aprecie, em outra instancia, novamente o processo.

Por outro lado, o efeito suspensivo efetivamente suspende os efeitos da decisdao impugnada.
Por exemplo: os recursos contra habilitagcao e inabilitagcdo, no processo licitatério regido pela Lei
8.666/93, possuem efeito suspensivo. Isso faz com que o processo de licitagdo nao possa
prosseguir enquanto a autoridade nao apreciar os recursos. A razao é bastante légica: o licitante
inabilitado ndo pode participar da fase seguinte. Logo, se o recurso nao tivesse efeito suspensivo
e a licitagdo desse prosseguimento sem o recorrente, teriamos uma situagao irreversivel no
futuro. Pense comigo: do que adiantaria dar provimento ao recurso se a fase de julgamento ja
tivesse sido realizada sem o licitante recorrente? Portanto, o efeito suspensivo tem a finalidade
de impedir que situacdes como essa acontecam.

Outro exemplo seria a aplicagdo de uma pena de demissao contra um servidor. Em regra, nao
existe efeito suspensivo contra essa penalidade. Assim, uma vez aplicada a pena, o servidor fica,
desde logo, “demitido”. Porém, em alguns casos, a autoridade poderia dar um provimento
suspensivo ao recurso. Dessa forma, o servidor poderia continuar trabalhando, enquanto nao
houvesse a apreciagdo do recurso.

Em regra, os recursos tém efeitos apenas devolutivos, uma vez que as decisdes administrativas
se_submetem a presuncao de legitimidade. Assim, ainda que passivel de recurso, o ato
impugnado presume-se licito e, portanto, é apto a produzir os seus efeitos, ainda que a sua
legalidade esteja sob questionamento.

Dessa forma, o efeito suspensivo é algo excepcional, aplicavel apenas quanto expressamente
determinado em lei. Se a lei for “silente”, ou seja, se nao falar nada, o recurso tera apenas efeito
devolutivo. Todavia, mesmo quando nao houver previsao legal, é possivel que a autoridade
publica aplique o efeito suspensivo, mediante justificativa.

Nesse contexto, a Lei 9.784/1999 prevé que “havendo justo receio de prejuizo de dificil ou
incerta reparacao decorrente da execucao, a autoridade recorrida ou a imediatamente superior
podera, de oficio ou a pedido, dar efeito suspensivo ao recurso” (art. 61, paragrafo Gnico).
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4.3.2 Espécies de recursos administrativos

4.3.2.1 Representacao

A representacao constitui uma denuncia sobre irregularidades, ilegalidades ou abusos de poder
cometidos por agentes publicos. O objetivo da representacao, portanto, € que a administracao
instaure um procedimento de apuragao de determinada irregularidade cometida por seus
agentes.”

Com efeito, a representacdo podera ser dirigida a prépria administracdo publica, mas também
podera ser direcionada para érgaos especializados em controle, como o Tribunal de Contas ou
o Ministério Publico.

Uma caracteristica relevante da representacado é que o recorrente pode ser qualquer pessoa,
mesmo que ela ndo seja afetada pela irregularidade. Por exemplo: se vocé tiver conhecimento
sobre uma ilegalidade em um processo licitatério, vocé podera apresentar uma representacao,
mesmo que nao esteja participando da licitagdo. Nessa linha, a representacdo é um meio de
exercer a cidadania.

Com efeito, a doutrina defende que a apuragdo da representacao constitui, em regra, um poder-
dever. Vale dizer: a administracao nao poderd simplesmente escolher se apura ou nao a
dendncia, mas terd um dever de pelo menos realizar averiguagdes, podendo arquivar a
representacdo apenas se comprovada a sua improcedéncia. Em alguns casos, entretanto, podem

37 Nesse momento, estamos estudando o assunto sob um ponto de vista tedrico. Ressaltamos que a legislagdo
dos tribunais de contas costuma diferenciar “dendncia” de “representagdo”, sendo a primeira apresentada por
particulares e a segunda apresentada por agentes publicos. Porém, por enquanto, ndo estamos fazendo essa
diferenciacao. Aqui, nesta aula, a denlncia e representacao terdo o mesmo significado.

. . . o . 9
a Sistemas de Controle p/ Camara dos Deputados (Analista Leg-Material e Patrimdnio)-2021-Pré-Edital

, www.estrategiaconcursos.com.br 124



Equipe Direito Administrativo, Guilherme Sant Anna, Herbert A
Aula 01

ser exigidas determinadas formalidades, sem as quais a representacao nao serad conhecida. Por
exemplo, em regra, a representacao devera conter a identificacdo do denunciante. Portanto,
em alguns casos, a representagdo ndo sera conhecida, por nao atender a requisitos definidos na
legislagao.®

A Constituicao Federal e a legislacao apresentam algumas hipoteses de representacao.
Inicialmente, o art. 74, § 2°, da Carta Politica, dispde que “qualquer cidadao, partido politico,
associagao ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unidao”. Ademais, cabe representacao ao CNJ e ao
CNMP, respectivamente, contra atos de membros ou 6rgaos do Poder Judiciario e do Ministério
Publico (CF, art. 103-B, § 4°, lll; e art. 130-A, § 2°, Ill). Com efeito, genericamente, o préprio
direito de peticdo, previsto no art. 5°, XXXIV, da CF, constitui uma forma de representar
ilegalidade ou abuso de poder.

Denuncia sobre irregularidades, ilegalidades ou abusos de poder
cometidos por agentes publicos

Dirigida a administracdo ou aos 6rgaos de controle

Representagao

"qualquer pessoa"
Ndo precisa ser matéria de interesse J

direto do representante ‘
Cidadania

A administracdo devera apurar os fatos ]—[ Poder-dever

4.3.2.2 Reclamacao

A reclamacao é o ato pelo qual um administrado busca o reconhecimento de um direito préprio
ou pretende obter a correcao de um ato que |lhe cause lesdao ou ameaca de lesao.

Assim, diferentemente da representacéo, na reclamacao o administrado estd demonstrando sua
irresignacdo contra um ato que lhe afeta diretamente.

Com efeito, a reclamacao tem um sentido amplo, podendo ser interposta por toda pessoa,
fisica ou juridica, que se sentir lesada ou ameacada de lesdo pessoal ou patrimonial por atos ou
fatos administrativos.?’ Ademais, quando falamos em “administrado”, podemos nos referir a uma
particular que teve um direito lesado ou ameagado ou até mesmo a um servidor que esteja nesse

% |sso ndo impede, todavia, que a administracdo receba denlncia anénima, em virtude dos principios da
autotutela e da oficialidade. Vamos conversar um pouco sobre isso ainda nesta aula.
3? Meirelles, 2013.
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tipo de situagdo. O objeto aqui, portanto, é recorrer contra uma decisdo que afete interesses do
préprio reclamante, seja ele quem for.

Existe também um outro instrumento chamado de reclamacao, que esta previsto no art. 103-A,
§ 3°, da Constituicao Federal, contra ato administrativo ou decisao judicial que contrariar simula
vinculante aplicdvel ou que indevidamente a aplicar. Essa é a chamada reclamacao
constitucional, que é enderecada diretamente ao Supremo Tribunal Federal. Porém, essa
reclamagao nao constitui, em si, um recurso administrativo, ja que se trata de medida judicial.

Recurso contra decisdao administrativa que atente contra interesse do
proprio reclamante

Legitimado: quem entender que tem um interesse lesado ou ameacado
Reclamagao - /

Contra ato que contrariar sumula vinculante

Reclamacao
constitucional

Direcionada ao STF

Controle judicial

4.3.2.3 Pedido de reconsideracao

O pedido de reconsideracao é o recurso dirigido a mesma autoridade que proferiu a decisao
impugnada.

Imagine o seguinte exemplo: vocé pediu ao seu pai para jogar videogame. Entao, ele disse que
nao, uma vez que a sua nota na Ultima prova de matematica nao foi boa. Porém, vocé apresenta
um novo pedido, alegando que a nota nao foi tdo boa, mas foi a melhor da sala e que,
demonstrando que a prova foi muito dificil. Logo, vocé pede para que o seu pai “reconsidere” a
decisao anterior. Perceba que, no nosso exemplo, o pedido é dirigido a mesma autoridade que
proferiu a decisdo impugnada, ou seja, ao proprio pai.

Existem varias normas que mencionam a interposicao do pedido de reconsideracao. Por
exemplo, a Lei 8.112/1990, que trata do Estatuto dos Servidores Federais, prevé que “cabe
pedido de reconsideracdo a autoridade que houver expedido o ato ou proferido a primeira
decisao, nao podendo ser renovado”.

Ademais, é importante destacar a previsao constante na Lei Federal 9.784/1999, que prevé
genericamente que os recursos serado dirigidos a autoridade que proferiu a decisdo, sendo que
esta autoridade terd o prazo de cinco dias para reconsiderar a sua decisdo original ou para
encaminhar o recurso para a autoridade superior. Dessa forma, o recurso, no ambito federal,
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gera simultaneamente o efeito de pedido de reconsideracdo, ja que é encaminhado aquele que

proferiu a decisdo impugnada, e de recurso hierdrquico, pois o processo vai “subir” se a
autoridade recorrida nao reconsiderar a sua decisao. Poderiamos dizer, entdao, que existe um
“pedido de reconsideragao implicito”.

Recurso dirigido a dirigido a mesma autoridade que proferiu a decisao

Pedido de impugnada
reconsideragao

s
|

Lei 9.784: autoridade recorrida pode "reconsiderar" a sua decisdo

4.3.2.4 Revisao

A revisao é um recurso administrativo especial pelo qual o interessado impugna uma decisao ja
proferida em processo administrativo. O pressuposto da revisdo é a existéncia de fatos novos,
dos quais nao se tinha conhecimento no processo originario.

Em termos simples, a revisao é a impugnacdao de uma decisao administrativa “transitada em

julgado” na via administrativa, mas que, a partir do conhecimento de fatos novos, fique
i uaca isa iginal.

demonstrada a inadequacao da decisao original

Imagine, por exemplo, que um servidor foi demitido pela administragdo. Ele interpds todos os
recursos ordinarios cabiveis, mas mesmo assim nao conseguiu reverter a decisao administrativa.
Porém, alguns anos depois, sao reveladas gravagoes que demonstravam que outros servidores
“armaram” contra o servidor demitido. Nas gravacdes, fica comprovada a inocéncia do servidor
demitido. Nesse caso, nao faz sentido manter uma decisdo injusta como essa, de tal forma que
os fatos novos sdo aptos a fundamentar a revisdo da decisdo administrativa.

Em comparagao com o processo judicial, a revisdo equivale a agao resciséria, que tem justamente
o propésito de reverter uma decisao emitida em processo que ja havia transitado em julgado.

A revisao normalmente é aplicavel em processos administrativos disciplinares ou outros
processos punitivos. Nessa linha, a Lei 9.784/1999 dispde que “os processos administrativos de
que resultem sancoes poderdo ser revistos, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando
surgirem fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequacao da
sanc¢ao aplicada”.

Ademais, a legislagao costuma estabelecer que, da revisao, nao cabera agravamento da sangao
original, ou seja, é vedada a reformatio in pejus (mudar para pior) nos processos de revisao.

Com efeito, a revisdo é um pouco diferente dos demais recursos administrativos, uma vez que
constitui um novo processo, que sera apensado ao processo originario. Isso porque, em tese, o
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processo original ja estaria encerrado. Porém, em virtude dos fatos novos, sera possivel instaurar
um novo processo, com o objetivo de rever a decisao original.

Impugnacado de decisdo proferida em processo administrativa ja encerrado

Depende da existéncia de fatos novos, ndo conhecidos no processo original

Revisdao Aplicavel em processos punitivos

Ndo permite o agravamento da pena

Normalmente, é um novo processo, apensado ao original

4.3.2.5 Recursos hierarquicos préprios e improéprios

O recurso hierarquico é o instrumento de impugnacao dirigido a autoridade superior aquela que
proferiu a decisdo, tendo o propédsito de pedir o reexame da decisdo sobre todos os seus
aspectos. Ele se subdivide em recurso hierarquico préprio e impréprio.

O recurso hierarquico proéprio é aquele que tramita dentro de uma relacdo direta de hierarquia,
no ambito interno de um érgao ou pessoa administrativa. Por exemplo, um recurso administrativo
contra decisdo de um secretério municipal dirigido ao prefeito do mesmo municipio estara
seguindo a via hierarquica direta e, por isso, serd um recurso hierarquico proprio.

Como esse recurso decorre da propria existéncia de um poder hierarquico do superior sobre o
subordinado, existem duas caracteristicas relevantes sobre essa forma de recurso:

() ele é presumido, ou seja, podera ser interposto ainda que nao exista previsao em lei ou
regulamento. Nesse caso, a propria relagao de hierarquia permite que o superior controle
os atos de seu subordinado;

(i) em virtude da autotutela, a autoridade superior poderd avaliar todos os aspectos da
decisdo original, podendo até mesmo ir além do que foi solicitado no recurso.

Por exemplo, imagine que trés servidores foram punidos por determinada autoridade publica.
Somente um deles interpds recurso, pedindo a anulagao somente da prépria sangdo. Porém, o
superior, ao apreciar o recurso, se entender que o mesmo caso vale para os demais servidores
punidos, podera anular as san¢oes aplicadas aos trés.
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Por outro lado, o recurso hierarquico impréprio é dirigido a autoridades ou a 6rgaos estranhos
aquele que emitiu o ato impugnado, sem a presenca de uma relacdo direta e imediata de
hierarquia. Logo, a expressao “impréprio” significa que nao existe uma relagdo de subordinagdo
direta, mas apenas uma relagao de vinculagado definida em lei.

Justamente por isso, em virtude da auséncia de relacdo direta de hierarquia, esse recurso
somente é cabivel quando expressamente previsto em lei.

Por exemplo, quando alguém interpoe um recurso, dirigido a um secretario estadual, contra
decisao do diretor de uma autarquia estadual, ndo teremos relacdo de subordinacdo, mas
somente de vinculagdo. Nesse caso, o recurso somente sera cabivel se previsto expressamente
em lei.*°

Outro exemplo de recurso hierarquico impréprio ocorre nos casos de recursos administrativos
dirigidos a ¢rgdos colegiados criados especialmente para apreciagdo de recursos. Como
exemplo, temos as decisoes da Receita Federal, que sao passiveis de recurso perante o Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais — CARF. Os dois sao érgaos administrativos do Executivo
Federal, mas entre eles nao existe relagao de hierarquia.

Recurso hierarquico préprio Recurso hierarquico improprio
( A ( )
Relacdo direta de hierarquia / Sem relacdo de hierarquia /
subordinagao vinculagao
\ J . J
( A ( )
Presumido / pode ser apresentado N3o é presumido / depende de
mesmo sem previsao legal previsao legal
\ J . J

-

oo

': RESUMINDO
G

Recursos administrativos

Representacdo | = denuncia de irregularidade, ilegalidade ou abuso;

40 José dos Santos Carvalho Filho defende que, mesmo quando ndo houver previsdo em lei, a autoridade
poderd apreciar os argumentos mencionados no recurso, porém como se fosse uma peticado. Vale dizer: ainda
que ndo exista lei expressa permitindo a interposi¢cdo do recurso hierarquico impréprio, quando possivel, a
autoridade podera analisar os argumentos do recurso, dando uma resposta ao administrado.
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* o representante nao precisa ter interesse direto na matéria.

* tem sentido amplo, podendo ser apresentada por qualquer pessoa que se
sinta lesada ou que tenha um interesse ameacado;

Reclamacao = o reclamante tem interesse direto na matéria;

* reclamacao constitucional: é um instrumento de controle judicial, contra o
descumprimento ou aplicagao inadequada de simula vinculante.

» espécie de recurso dirigida a mesma autoridade que proferiu a decisdo

. da:
Pedido de 'mpugnaca

reconsideracio * na L9784, o recurso ja “engloba” o pedido de reconsideracao, ja que

permite que a autoridade impugnada reconsidere sua decisdo ou faga o
processo “subir”.

* impugnacao de decisao em processo administrativo ja encerrado;

» fundamentada em fatos novos, que demonstram a inadequacdo de

Revisao . T
penalidade ja aplicada;
* nao permite o agravamento da pena.
Recurso * interposto dentro de uma relacdo de hierarquia;

hierarquico | = & presumido e tem alcance amplo, podendo ser interposto mesmo sem

proprio previsao legal.
= dirigido a 6rgao especializada em apreciar o recurso, sem relacdo direta
Recurso . . . . o
R de hierarquia com a autoridade que proferiu a decisdo impugnada;
hierarquico o ) o ) o
impréprio * n3o é presumido, dependendo de previsdo expressa em lei, para definir a

sua aplicacao e os seus limites.

4.3.3 Reformatio in pejus

Para entender esse tema, imagine a seguinte situacao: Joao é punido com a pena de adverténcia
e, por esse motivo, interpdoe um recurso administrativo. Ao apreciar o recurso, a autoridade
superior ndo s6 indefere o pedido de Jodo, mas altera a sangao, aplicando agora uma pena mais
grave, a suspensao.

Nesse caso, houve uma reforma da decisdo original, agravando a penalidade originariamente
aplicada. No caso, Jodo provocou, mediante recurso, a autoridade superior para que a pena
fosse revista, mas "o tiro saiu pela culatra”, ja que a autoridade superior piorou a sua sangao.

Pergunta: é possivel que a autoridade superior, provocada mediante recurso administrativo para
“diminuir a pena”, adote medida diferente: piore a pena original? Ou, em juridiqués: a
autoridade superior pode aplicar a reformatio in pejus quando é interposto um recurso
administrativo pelo préprio administrado?
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O entendimento predominante é que sim, é possivel a reformatio in pejus quando apresentado
recurso administrativo.

No entanto, se esta for a intencdo da autoridade superior, primeiro ela devera notificar o
interessado para que ele possa exercer o contraditério e ampla defesa. A titulo de ilustracdo, a
Lei 9.784/1999 dispde que, se houver a possibilidade de agravar a situacdao do recorrente, a
autoridade é obrigada a dar-lhe ciéncia para apresentagao de alegagoes.

No nosso exemplo, a autoridade deveria notificar Jodo avisando que tinha a intencao de agravar
a penalidade original, concedendo-lhe prazo para apresentagao de alegacoes.

Entretanto, precisamos lembrar da diferenca de recurso para a revisdo. O primeiro é via ordinaria
que ocorre enquanto o processo tem tramitagao. Por outro lado, a revisdo é um novo processo
que tem o propésito de desfazer ou modificar a decisdo alterar, tendo em vista novos elementos
nao considerados no processo original.

No recurso, em regra, admite-se a reformatio in pejus, mas na revisao tal instrumentos nao é
admitido. Vale dizer: ndo se admite a reformatio in pejus em processo de revisdo.

Recurso Revisao

Admite reformatio in pejus N3ao admite reformatio in pejus

4.3.4 Exigéncia de caugao

Para vocé entender do que estamos falando, eu vou comecar com um exemplo. Antigamente,
era comum se exigir algum “depodsito” ou “caucao” como requisito para interposicao de recurso
administrativo. Por exemplo: Bradley sofreu uma notificagdo por, supostamente, ter estacionado
em local proibido. Ele exerceu o seu direito de defesa, mas a administracdo aplicou a multa
mesmo assim, no valor de R$ 500,00.

Entado, Bradley resolver interpor um recurso administrativo. Porém, a administracao estabelece u
um requisito: Bradley deveria depositar o valor da multa, de R$ 500,00, em uma conta da
administracdo. Caso o recurso fosse deferido, o dinheiro seria devolvido; por outro lado, caso o
recurso fosse indeferido, o dinheiro ficaria com a administracdo. Isso é a chamada “caucao”, que
€ um pagamento prévio, que seria exigido como requisito para interpor o recurso.

Pergunta-se: essa exigéncia é legitima? A resposta é: NAO!
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O STF elaborou uma simula vinculante considerando que:

Sumula Vinculante 21: E inconstitucional a exigéncia de depdsito ou arrolamento prévios de
dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso administrativo.

Logo, Bradley poderia interpor o recurso, sem que houvesse obrigacao de depositar previamente
qualquer valor.

Segundo o STF, a exigéncia de caugao viola o direito de peticao (CF, art. 5°, XXXIV) e o direito
ao contraditério e ampla defesa (CF, art. 5° LV), j4 que poderia constituir um obstéaculo
intransponivel, especialmente para a parcela mais pobre da populacao.

A Lei 9.784/1999 dispGe que “salvo exigéncia legal, a interposi¢do de recurso administrativo
independe de caugao” (art. 56, § 29).

Entendemos, porém, que o trecho inicial é inconstitucional, uma vez que a simula vinculante
21 prevé que “é inconstitucional” a exigéncia de depdsitos ou arrolamentos prévios para
interposi¢ao de recurso. Portanto, nem mesmo lei podera fazer essa exigéncia.

4.4 Processo administrativo

4.4.1 Introducao e conceito

Talvez vocé esteja se perguntando por que vamos falar de processo administrativo em uma aula
de controle, mas o motivo é bastante simples: o processo administrativo, por si sé, € um
instrumento de controle administrativo. Por exemplo, ao longo de um processo temos a instrugao
(producdo de provas), emissdo de pareceres, recursos, contraditério e ampla defesa, etc. Tudo
isso permite que a decisdo final seja adotada apds inUmeras etapas de controle.

Inicialmente, devemos ressaltar que existe bastante divergéncia entre os termos processo e
procedimento. Basicamente, o processo pode ter dois sentidos:

(i) relacdo juridica complexa, formada por direitos, deveres, competéncias, capacidades, que
se destina a um resultado final;

(i) procedimento formado por um conjunto de atos e atividades sucessivas.

Vamos exemplificar: no processo disciplinar, temos diferentes atores envolvidos, como o
acusado, a administracdo, os advogados (quando for o caso), os membros da comissdo

a Sistemas de Controle p/ Camara dos Deputados (Analista Leg-Material e Patrimdnio)-2021-Pré-Edital

, www.estrategiaconcursos.com.br 124




Equipe Direito Administrativo, Guilherme Sant Anna, Herbert A
Aula 01

processante, a autoridade julgadora, etc., sendo que o resultado final serd a absolvicdo ou a
punicdo do acusado. Com efeito, esse processo disciplinar terd um conjunto de etapas e de
formalidades: autuacdo, notificagdo, inquirigdes, prazo de defesa, relatério, julgamento, etc.
Essas etapas formam o procedimento do processo.

Nao ¢é dificil de perceber que processo e procedimento sdo termos bastante préximos. Tanto é
assim que, na pratica, € comum se utilizar os termos “processo” ou “procedimento” de forma
indiscriminada. Por exemplo, vocé vé normas, livros e pessoas falando em “processo licitatério”
ou em “procedimento licitatério”.

Assim, ainda que tecnicamente os termos ndo tenham o mesmo significado, na pratica as duas
expressoes acabam sendo utilizadas sem distincao.

Com efeito, o Estado é encarregado por conduzir uma série de distintos processos. Temos o
processo legislativo, o processo civil, o processo penal, o processo administrativo, etc. Portanto,
0 processo é um género, que, por sua vez, possui diversas espécies.

Mesmo dentro dessas espécies, temos outras subdivisoes. O processo administrativo, que é
aquele que nos interessa nesse momento, tem uma infinidade de espécies, tais como: processo
licitatdrio, processo disciplinar, processo tributéario, processo de controle externo, entre outros
tantos casos. Ha também outras situacdes chamadas de processo administrativo, mas que nao
recebem um nome especifico. Por exemplo, um processo destinado a anular um ato ilegal ndo
necessariamente terd um “nome especifico”; na verdade, serd simplesmente um processo
administrativo.

Assim, o que caracteriza o processo como administrativo é o fato de ele se inserir na fungao
administrativa. Portanto, a maioria dos processos administrativos sao desenvolvidos no ambito
do Poder Executivo, mas também observamos processos administrativos nos demais Poderes.
Por exemplo, quando os poderes Judicidrio e Legislativo, instauram um processo disciplinar
contra os seus servidores, estaremos diante de um processo administrativo!

Nao existe uma lei geral de processo administrativo para todos os entes da Federagao, uma vez
que cada entidade federativa possui competéncia para elaborar a sua prépria norma de processo
administrativo.

Para a administragcdo federal, existe a Lei 9.784/1999. Porém, ainda que essa lei aplique-se
somente ao ambito da Unido, ela é uma norma que incorpora varios valores constitucionais,
jurisprudenciais e administrativos. Justamente por isso a Lei 9.784/1999 acaba servindo de
referéncia para os demais entes da Federacao, inclusive quando vao elaborar as suas préprias
leis.
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Ademais, ha processos administrativos que possuem as suas préprias normas, como as licitacoes
publicas (Lei 8.666/1993), o processo administrativo disciplinar (Lei 8.112/1990 — para a Uniao);
processo administrativo fiscal (Decreto 70.235/1972), etc.

Ao longo desta aula, ndo vamos abordar uma norma em especifico, mas vamos conversar, em
linhas gerais, sobre o processo administrativo.

4.4.2 Classificacao

Sempre que o assunto é classificacdo, acabamos nos deparando com inimeras formas de
sistematizar “uma mesma coisa”. Por isso, em virtude de varias divergéncias doutrinarias, vamos
adotar apenas a classificacdo de José dos Santos Carvalho Filho, que entendemos ser a mais
importante, além de ter fins praticos.

Os processos administrativos podem ser litigiosos e nao litigiosos.

Os processos nao litigiosos ocorrem quando nao ha um conflito de interesses entre o Estado e
o administrado.

Esse tipo de processo tem natureza tipicamente administrativa, diferenciando-se de forma mais
acentuada em relagao aos processos judiciais. Vale dizer: todo processo judicial tem litigio, tem
conflito de interesses. Por outro lado, podemos ter processos administrativos com litigio ou sem
litigio.

Um exemplo de processo nao litigioso seria a sindicancia administrativa inquisitorial (ndo
punitiva), como ocorre, por exemplo, na apuragao preliminar de alguma denuncia ou
representacdo. Esse processo tem o objetivo apenas de apurar os fatos, ndo servindo, por si,
para aplicar sancoes.*'

O fundamento da existéncia de processos nao litigiosos na administragdo publica é a necessidade
de dar formalidade as decisdes administrativas, permitindo que as decisbes podem ser
controladas. Por exemplo: a realizacdo de uma compra por dispensa de licitagdo nao tem
natureza litigioso, mas precisa ser formalizada para que seja possivel controlar se os elementos
indispensaveis para a contratacao direta (sem licitacdo) foram observados.

41 A sindicancia administrativa podera ser inquisitorial ou contraditéria. A primeira tem natureza ndo punitiva
e, portanto, ndo exige a concessao de contraditério e ampla defesa. Esse tipo de sindicancia tem o propdsito
de investigar e ndo de punir. Por outro lado, a sindicancia contraditéria poderd ensejar a aplicagdo de
penalidades brandas (como a adverténcia), exigindo a concessao do contraditério e ampla defesa. Assim, a
primeira é nao litigiosa e a segunda é litigiosa. Com efeito, a propria sindicancia inquisitorial podera ser
convertida em sindicancia contraditéria, a partir do indiciamento do responsavel, quando entado passara a ter
carater litigioso.
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Por outro lado, os processos litigiosos sdo aqueles em que hd um conflito de interesse entre o
Estado e o administrado. Os processos administrativos disciplinares e os processos tributarios
sao dois exemplos. No primeiro, hd uma intencao estatal de punir o servidor; no segundo, havera
a possibilidade de o administrado ser obrigado a pagar uma quantia de tributos.

Esses processos administrativos litigiosos sdo muito parecidos com os processos judiciais, mas
diferenciam-se pelo fato de tramitarem perante a administracdo, situagdo em que o préprio
poder publico é parte e julgador do processo; e também de nao produzirem coisa julgada em
sentido estrito. Por outro lado, nos processos judiciais, encontra-se a figura do “Estado-juiz”, que
nao é parte do conflito, e decidird de forma imparcial. Além disso, os processos judiciais terdo
carater definitivo, imutével, ao configurar coisa julgada.

Ademais, os processos litigiosos sdo mais formais e rigidos do que os processos nao litigiosos,
justamente porque podem impactar em direitos do administrado. Com efeito, aplica-se aos
processos litigiosos o principio do contraditério e ampla defesa, uma vez que ndo havera
aplicacdo de penalidade ou restricdo de direitos sem que o afetado possa se defender.

Sem conflito

Nao litigioso N3o aplica sancGes nem afeta direitos

N3o exige contraditério

Classificagdo dos

processos
administrativos Com conflito

Pode impor sanc¢Ges ou afetar direitos

Litigioso

Exige contraditério

Mais formal e rigido

4.4.3 Principios

4.4.3.1 Principio da oficialidade

O principio da oficialidade ou da impulsao de oficio significa que a administracdo podera
conduzir o processo independentemente de provocacao dos envolvidos.
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Isso significa que a administragdo pode ter a sua “propria iniciativa”, ou seja, a administragdo
podera instaurar processos, conduzir os processos e, até mesmo, revisa-los, mesmo que ninguém
tenha apresentado algum requerimento ou pedido para o poder publico.

Nesse aspecto, o processo administrativo se diferencia significativamente do processo judicial.
Este Gltimo se submete ao principio da inércia, ou seja, o Poder Judiciario ndo instaura nem
conduz os processos de oficio. Ele dependera sempre de provocagao da parte interessado.

Por exemplo, o Poder Judiciario podera anular um ato administrativo ilegal, mas a instauracao
do processo dependera da provocacdo de alguém (exemplo: do Ministério Publico, de algum
cidadao, etc.). Portanto, o Judiciario “nao se mexe sozinho”, pois depende sempre de um

"empurrao”.

Por outro lado, a administragao publica pode exercer a autotutela, anulando o ato ilegal,
independentemente de qualquer provocagdo. De forma simples: a administragdo ndo precisa
do “empurrao”, pois podera controlar os seus atos, agindo de oficio.

Ademais, a oficialidade se apresenta em pelo menos trés situacgdes:

a) instauracdo do processo;
b) conducao de oficio;

c) revisao de decisoes.

No primeiro caso, o proéprio poder publico podera instaurar os procedimentos
administrativos. Por exemplo, uma autoridade publica podera determinar a instauracao de um
processo disciplinar, ainda que ninguém apresenta qualquer tipo de representagao contra o
servidor.

Sobre a segunda situagao, a administragdo podera conduzir um processo administrativo, até
uma decisdo final, mesmo que os interessados ndao provoquem a producio de provas. Por
exemplo, uma comissao disciplinar podera realizar inquiricoes, promover diligéncias e produzir
provas, mesmo que nenhum envolvido no processo faca um pedido formal para a realizagao
desses atos. Isso é diferente do processo judicial, no qual as partes devem solicitar a produgao
de provas e realizacao de diligéncias.

Por fim, a revisdo ocorre quando a administracdo corrige uma decisao que aplicou algum tipo
de restricio ou de penalidades, quando surgirem fatos novos, ndo apreciados no processo
original. Nesse caso, a administracdo também tem a capacidade de promover a revisao, agindo
de oficio.

A Lei 9.784/1999, no ambito federal, apresenta trés fundamentos para o caso acima. O art. 5°
prevé que “o processo administrativo pode iniciar-se de oficio ou a pedido de interessado”.
Além disso, o art. 29 prevé que as atividades de instrugao destinadas a averiguar e comprovar os
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dados necessarios a tomada de decisao realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do érgao
responsavel pelo processo, sem prejuizo do direito dos interessados de propor atuagdes
probatdrias. Por fim, o art. 65 dispde que os processos administrativos de que resultem sancdes
poderao ser revistos, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou
circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequagéo da sancao aplicada.

Vale lembrar, contudo, que a oficialidade ndo exclui a possibilidade de as pessoas interessadas
provocarem a administracao publica. Os interessados continuam com capacidade para exercer o
direito de peticao, interpor recursos, solicitar a producao de provas, pedir a revisdo de decisdes
administrativas, etc. Com efeito, no ambito federal, constitui critério a ser observado a impulsao,
de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacao dos interessados (L9784, art. 2°,
paragrafo Unico, Xll). Assim, o que a oficialidade representa é a possibilidade de a administragdo
agir de oficio, mas sem excluir o direito de os administrados provocarem a atuagdo do poder
publico.

4.4.3.2 Principio da verdade material

O processo administrativo busca aferir a verdade real, ou seja, a verdade que efetivamente
resulta dos fatos que ocorreram no “mundo concreto”.

No processo judicial, por outro lado, prevalece a verdade formal ou verdade processual, uma vez

que o juiz se limita a analisar as provas produzidas no processo a partir de provocagao das partes.

Porém, no processo administrativo a prépria administracao participa da apuracao e tem interesse
em identificar o que efetivamente aconteceu. Nesse ponto, o principio da verdade material tem
alguma correlagdo com o préprio principio da oficialidade, uma vez que a administragdo tem a
capacidade de inquirir testemunhas, comparecer aos locais e realizar inspecoes, produzir provas
e adotar outras medidas com o propdsito de apurar os fatos, independentemente de qualquer
pedido dos envolvidos.

Como consequéncia da verdade material, é possivel flexibilizar a realizagdo de algumas fases do
processo administrativo. Por exemplo, se o interessado apresentar uma prova muito relevante
apos a fase instrutéria (fase que serve para produzir as provas), nada impedira que a autoridade
competente determine a reabertura da instrugao, uma vez o interesse publico em apurar a
verdade material podera prevalecer sobre a formalidade das fases processuais.

Outra consequéncia é que, no processo administrativo, ndo vale a maxima do “quem cala
consente”. Por exemplo, se um servidor publico estiver respondendo a um processo
administrativo disciplinar e ndo responder a notificagcdo para apresentar a sua defesa, isso nao
significa que o servidor estd “confessando” que cometeu a infragdo. Nesse caso, mesmo sem a
defesa do servidor, a administracdo continuard com a obrigagdo de provar as eventuais
irregularidades, produzindo provas efetivas sobre a situagado.
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4.4.3.3 Principio da instrumentalidade das formas

Imagine a seguinte situacao: vocé precisa de uma chave de fenda para desapertar um parafuso.
Entdo, vocé procura a chave, mas nao consegue encontra-la. Enquanto isso, um amigo seu pegou
uma faca e conseguiu desapertar o parafuso. Pronto, o problema esté resolvido!

Ok, mas o que isso tem a ver com o processo administrativo? Simples, vocé nao vai obrigar o seu
amigo a reapertar o parafuso somente porque ele deveria ter utilizado uma chave de fenda ao
invés de uma faca. Nesse caso, a chave de fenda era apenas um instrumento para alcancar uma
finalidade (soltar o parafuso). Se vocé conseguiu alcangar a finalidade desejada, utilizando um
outro instrumento, ndo tem qualquer problema. O que importa é que o parafuso esta solto, se
foi com uma chave de fenda, com uma faca ou com outro instrumento, ndo importal

Nos processos administrativos, a forma (ou formalidade) é apenas um instrumento, uma
ferramenta, adotada para alcangar alguma finalidade. Se, por outro lado, vocé atingir a finalidade
desejada por outro meio, o ato administrativo, em regra, sera considerado valido!

Um exemplo da legislagao vai nos ajudar: a Lei 9.784/1999 dispoe que as intimagdes serao nulas
quando feitas sem observancia das prescrigoes legais, mas o comparecimento do administrado
supre sua falta ou irregularidade.

Imagine, por exemplo, que um estagiario ligou para um interessado para marcar a data para
realizagdo de uma inquiricdo. Apds combinar a data por telefone, o estagiario avisou que iria
enviar uma notificacdo formal, por meio de correspondéncia. Porém, o documento foi extraviado
e ndo chegou ao destinatario. De certa forma, a formalidade da notificagdo nio foi atendida
(houve um combinado por telefone, mas ele nao foi formalizado).

Porém, se, na data marcada, o interessado comparecer para a inquiricao, a falha na notificacdo
seréa suprida pelo comparecimento. Assim, o resultado desejado foi alcancado, ainda que a forma
nao tenha sido observada. Em comparacdao com o nosso exemplo |4 do comeco, seria como se
o estagidrio tivesse utilizado a faca para afrouxar o parafuso. A notificagdo, no caso, era apenas
um instrumento para alcangar um fim; mas este foi alcangado por outro meio.

4.4.3.4 Principio do informalismo ou do formalismo moderado

O principio do informalismo ou do formalismo moderado significa que a administragdo nao
deve se prender a formalismos rigorosos ou desnecessérios. Nessa linha, a legislacdo prevé que
os processos administrativos ndo dependem de forma determinada, exceto quando
expressamente previsto em lei.

Vamos por partes: se um processo administrativo possui um procedimento definido em lei, a
administragao tem a obrigacao de observar o procedimento, em respeito ao principio do devido
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processo legal. Isso ocorre, por exemplo, com as licitagcoes publicos, que possuem um rigoroso
procedimento. Nesse caso, a administragao é obrigada a seguir o procedimento previsto em lei.

Porém, quando ndo houver uma lei exigindo uma forma ou procedimento especifico, a
administracdo nao devera se prender a formalidades desnecessarias, formulérios complicados,
exigéncias exageradas, etc.

Nesse caso, os oOrgaos administrativos deverao compatibilizar os tramites do processo
administrativo com o objeto a que é destinado, sem rigor desnecessario.

Um exemplo pode nos ajudar a entender a aplicagao pratica desse principio. Imagine que uma
norma preveja a interposicao de um recurso denominado “pedido de reconsideragao”. Porém,
o interessado, sem tanto conhecimento sobre a legislagao, interpde o recurso, mas coloca como
titulo “recurso administrativo”. Imagine ainda que todas as exigéncias previstas em lei foram
observadas, sendo que o Unico problema foi, literalmente, o titulo do documento. Nesse caso, a
autoridade podera receber o documento, processando-o corretamente como um pedido de
reconsideragdo, ja que nao é preciso se prender as meras formalidades.

Entretanto, a auséncia de formalidades exageradas ndo se confunde com a auséncia total de
formalidade. Segundo a Lei 9.784/1999, os processos administrativos devem observar as
formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados. Com efeito, em regra, os
processos devem ser escritos, as paginas devem ser sequenciadas e numeradas, os documentos,
sempre que necessario, devem ser assinados, etc.

Assim, informalismo ou formalismo moderado ndo sdo fundamentos para o desleixo, a baguncga,
a desorganizagdo, mas apenas dizem que o poder publico devera se atendar as formalidades
quando isso for essencial para o resultado desejado.

4.4.3.5 Devido processo legal

A Constituicao Federal dispde que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem
o devido processo legal” (CF, art. 5°, LIV). Nesse contexto, o devido processo legal é um
postulado dirigido ao Estado, indicando que cabe ao poder publico o dever de observar
rigorosamente as regras legais que ele mesmo criou.*

A ideia é a seguinte: o Estado edita leis, mas ao mesmo tempo se submete as suas leis. Assim,
se a Lei de Licitagbes prevé um procedimento a ser seguido no processo licitatério, entao a
administragao publica é obrigada a seguir esse procedimento; se o estatuto dos servidores prevé
um procedimento para o processo administrativo disciplinar, entdao a administragao devera seguir
esse procedimento.

42 Carvalho Filho, 2017.
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Precisamos deixar duas observagdes sobre este principio:

(i) ele se aplica tanto aos processos litigiosos quanto aos nao litigiosos: em que pese a
formalidade seja maior nos processos litigiosos, em respeito aos direitos dos administrados,
o principio também deve ser observado em processos nao litigiosos. Por exemplo, no
processo de fornecimento de informacdes, previsto na Lei de Acesso a Informacgao, ainda
que nao haja litigio, o poder publico é obrigado a seguir o procedimento descrito naquela
norma;

(i) ele esta ligado ao principio da legalidade, uma vez que o processo legal é definido em lei.

4.4.3.6 Principios do contraditério e da ampla defesa

Ao lado do devido processo legal, temos também os principios do contraditério e da ampla
defesa. Eles também recebem fundamento constitucional, uma vez que: “aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes” (CF, art. 5°, LV).

Nesse caso, o contraditério e a ampla defesa sdo ligados diretamente aos processos litigiosos,
ou seja, deverd existir algum tipo de conflito em apuracdo. E o que ocorre no processo
administrativo disciplinar ou em algum tipo de processo em que sao aplicadas restricdes ou

penalidades.

Por outro lado, nao existe contraditério e ampla defesa quando nao houver litigio. Nos inquéritos
(meros procedimentos de apuracdo) ou na sindicancia prévia (aquele da qual ndo decorrera
aplicacao de penalidade), ndo temos a fase de contraditério e ampla defesa, justamente porque
esses procedimentos ndo sao litigiosos, ou seja, deles nao haverd uma imposicao direta de
alguma penalidade.

Por fim, é importante descrever a redacdo da Sumula Vinculante 5 do STF, que dispde que: “a
falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a
Constituicao”. Assim, em um processo administrativo disciplinar, a representagao por advogado
nao é obrigatdria. Nesse caso, entdo, o interessado podera formular a sua prépria defesa, sem
contratar um advogado para isso. Porém, nada impede que o interessado, se assim desejar,
contrate um advogado para representa-lo.*

3 No ambito federal, a Lei 9.784/1999 dispde que, salvo quando obrigatéria a representacao, por forga de lei,
a assisténcia por advogado é facultativa para o interessado. Assim, se o interessado pode contratar um
advogado para representa-lo, mas também pode atuar “sozinho” no processo. Porém, em alguns casos, a
legislacdo podera exigir a presenca de advogado, ainda que se trate de processo administrativo. E o caso, por
exemplo, da defesa de preso
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‘e'e‘ ;

’:% RESUMINDO
Principios do processo administrativo

» Capacidade da administracdo instaurar, conduzir e revisar o
Oficialidade processo, por iniciativa prépria (independentemente de
requerimentos)

» O processo administrativo devera apurar a verdade real, ou seja,
o que efetivamente ocorreu;

Verdade material * Permite que algumas fases sejam flexibilizadas, desde que isso
contribua para apuracéo dos fatos;

» A revelia ndo representa confissao.

» As formas sdo apenas instrumentos para alcangar um resultado;

» Se o fim for alcangado por outros meios, o ato sera valido, ainda
que as formalidades nao sejam integralmente observadas;

» Ex.: comparecimento voluntario do administrado supre falhas na
notificacao.

Instrumentalidade das
formas

= Também chamado de formalismo moderado;

» A administragdo n3do deve se prender a formalidades

Informalismo exageradas;

» As formalidades essenciais para garantir os direitos dos
administrados devem ser observadas.

» Ligado ao principio da legalidade;

» Aplica-se aos processos litigiosos ou nao;

* A administracdo deverd observar os procedimentos definidos
em lei (ex.: deve cumprir as regras do processo licitatério).

Devido processo legal

» Aplica-se aos processos litigiosos;
Contraditério e ampla | = Todos tém o direito de se defender;

defesa * Nos processos disciplinares, em regra, ndo é obrigatéria a
presencga de advogado.

4.4.4 Principais espécies ou modalidades de processos administrativos

Nao ha uma lista exaustiva e consensual sobre os processos administrativos e as suas espécies.
No nosso ponto de vista, ndo faz o minimo sentido elaborar uma “classificacdo” de processos
“s6 para doutrinar”. Qualquer classificagdo que seja realizada deve ter algum propdsito, como,
por exemplo, demonstrar caracteristicas e fins especificos para cada processo.
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Dentro desse contexto, podemos enumerar algumas, mas nao todas, as espécies de processos

administrativos. Porém, fago uma sugestao: ndo tente decorar a “lista” de espécies de processo,
pois ndo é esse 0 nosso objetivo. Aqui, esperamos apenas que vocé entenda que os processos
administrativos podem ter caracteristicas e finalidades diversas. Entdo, preocupe-se mais em

entender a existéncia de uma variedade de distintos processos administrativos.

Nesse contexto, enumeramos as seguintes espécies ou modalidades de processos

administrativos:

a)

(]

processo administrativo tributario ou fiscal — tem o objetivo de apurar o adimplemento
de obrigacdes tributarias. Esse € um processo também com varias formalidades e é regido
por leis especificas;

processo disciplinar ou punitivo — tem o objetivo de apurar a ocorréncia de infracoes,
conceder o direito de defesa e, quando for o caso, aplicar as penalidades. Esse tipo de
processo tem caracteristica litigiosa e, por isso, costuma ser mais formal do que outros
processos. Ademais, sera sempre um processo contraditério, devendo observar o devido
processo legal. Ele poderd ensejar a aplicacdo aos servidores publicos, por meio de
sindicancia (penas mais leves — adverténcia ou suspensao) ou processo administrativo
disciplinar (penas mais graves — suspensao, demissao, etc.), mas também podera culminar
com sancdes impostas aos particulares (multas, destruicao de mercadorias, cassacao de
licenciamentos, etc.). Devido a formalidade, esses processos costumam ser regidos por
legislagdes especificas, como os estatutos dos servidores.

processo de outorga de direitos — sdo os diversos processos em que a administracao
concede direitos ou atende a pedidos dos administrados. Como exemplo, teriamos a
concessao de uma licenca para o funcionamento de um estabelecimento comercial. Esses
processos nem sempre possuem uma legislagdo ou regras especificas de tramitacao;

processo de controle — tem o objetivo de analisar a conformidade e o desempenho da
gestao publica, podendo ocorrer por meio de processos de controle interno (como as
fiscalizacoes realizadas por controladorias) ou por meio do processo de controle externo.
Esse Gltimo é uma espécie de processo administrativo apenas pela sua natureza, mas segue
uma legislagdo especifica e tramita perante os tribunais de contas, possuindo caracteristicas
intermediarias entre o processo civil e o processo administrativo;

processo licitatério — eu optei por descrever esse processo em separado, j& que ele
também possui legislacao especial e € um dos processos mais utilizados e complicados na
administragao publica. Sempre que o poder publico desejar realizar uma contratagao,
devera proceder previamente a um procedimento isondmico para selecionar a proposta e
o fornecedor. Esse processo também segue regras mais rigidas, pois envolve um certo
conflito entre os concorrentes da licitacao;

outros processos — nao vamos citar todos os processos administrativos, mas poderiamos
exemplificar com os processos de expediente (como a liquidagdo e pagamento de
despesas), o concurso publico, os processos de gestao de pessoal, etc.
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Essas sao as principais espécies de processos administrativos. Porém, podemos encontrar
diversas outras espécies, conforme cada finalidade ou ainda conforme a classificagdo doutrinaria
utilizada.

4.45 Denlncia an6nima

A Constituicao Federal veda o anonimato (art. 5°, 1V), para evitar que pessoas se escondam para
cometer abusos como, por exemplo, praticar uma denincia infundada apenas para prejudicar
um terceiro.

Por causa disso, a maioria das normas que tratam de denuncias costumam exigir a identificacao
do denunciante. Por exemplo: a Lei 8.112/1990 (Estatuto dos Servidores Federais) exige que a
denlncia contenha a identificacdo e o endereco do denunciante.

Pois bem, se por um lado a vedagao ao anonimato tem o objetivo de impedir a utilizagdo abusiva
desse instrumento, por outro acaba inibindo a realizacao de denlncias contra pessoas poderes,
principalmente por medo de represalias. Consequentemente, é comum que denuncias sejam
apresentadas sem a identificacdo do denunciante, mas instruidas com elementos de prova
robustos.

Nesse caso, pergunta-se: é possivel admitir dendncia anénima para averiguar a ocorréncia de
irregularidades e aplicar sangoes?

A resposta para essa duvida é solucionada por intermédio da Simula 611 do STJ, vejamos:

Stimula 611 — Desde que devidamente motivada e com amparo em investigacao ou sindicancia, é
permitida a instauragao de processo administrativo disciplinar com base em dentincia anonima,
em face do poder-dever de autotutela imposto a Administracao.

Sao dois elementos que podemos destacar sobre a leitura da simula 611. Primeiro que a
administracdo exerce a sua autotutela, motivo pelo qual podera instaurar processos de oficio,
independentemente de provocagcao. Nesse caso, a administragdo estaria encampando a
dendncia, adotando a apuracao de oficio.

Pense comigo: se ndo fosse possivel fazer isso, a propria dendncia anénima seria um instrumento
adotado para inviabilizar as investigacdes realizadas pelo poder publico. Quando alguém
quisesse impedir uma investigacao, realizaria uma denuncia anénima. Como a administracao nao
poderia apurar o fato, a dendncia anénima, ao invés de ajudar, seria um impedimento para a
investigagao.

O segundo ponto de destaque é que a denuncia anénima nao pode ser instrumento de
apuracao por si s6. Uma vez recebida a denlncia, a administracao poderia instaurar uma
investigacao preliminar ou uma sindicancia para levantar mais elementos. A partir do momento
em que a autoridade tivesse elementos necessarios para prosseguir com a apuragao, poderia
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converter a sindicancia investigativa em punitiva ou instaurar o processo administrativo
disciplinar.

Todavia, ainda que receba a denulncia anonima é imprescindivel que as apuracoes iniciais
ocorram com cautela e de forma reservada, em homenagem ao principio da presuncao de
inocéncia.

Em regra N3o pode

Denuncia ( *
anonima Poder-dever de autotutela

Podera ser utilizada

( A

Corroborada com investigacoes
preliminares ou sindicancia

4.5 Coisa julgada administrativa

A expressao “coisa julgada” significa que foi emitida uma decisao final sobre determinado caso.
Nesse caso, entende-se que chegamos “ao final do processo”, “ao fim da linha”, alcangando a
decisao definitiva para aquele caso. Por exemplo, quando dois vizinhos brigam na justica quanto
a responsabilidade pela construgao de um muro, quando o processo transitar em julgado, nao
cabendo mais nenhum recurso, a decisao sera a coisa julgada entre as partes.

No direito brasileiro, em regra, somente o Poder Judicidrio pode decidir com essa forca de
definitividade, uma vez que a Constituicdo Federal outorgou ao Poder Judicidrio o monopdlio
(ou quase monopdlio) da funcdo jurisdicional. H4, entretanto, alguns casos em que o Poder
Legislativo terd também poder para decidir de forma definitiva, mas somente em situagdes muito
especificas definidas na Constituicdo Federal. Ainda assim, € comum se afirmar que o Poder
Judicidrio detém o “monopdlio” da funcao jurisdicional, possuindo a capacidade de decidir
determinada matéria com forca definitiva.

A administracdo publica, por outro lado, ndo tem a capacidade de decidir alguma matéria de
forma definitiva. Isso porque toda decisdo administrativa poderd ser impugnada na via
jurisdicional.

Portanto, podemos entender que as decisdes administrativas ndo fazem coisa julgada,
justamente porque ndo sao capazes de resolver o caso de forma definitiva. Por exemplo, se vocé
levar uma multa de transito, mesmo que os seus recursos ja tenham esgotado na via
administrativa, sera possivel questionar o caso judicialmente.

Logo, de certa forma, as decisoes administrativas ndo fazem coisa julgada.
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Porém, o termo “coisa julgada administrativa” serve para definir aquela decisdo que ndo pode
mais ser discutida na via administrativa. No “juridiqués”, a coisa julgada, no sentido adotado
no direito administrativo, significa que a decisdo é irretratavel pela prépria administracao
publica.

Voltando ao exemplo da multa, quando vocé interpor todos os recursos administrativos cabiveis,
a decisdo final da administracdo fard coisa julgada administrativa. Nesse caso, na via
administrativa, a matéria ja estard esgotada, ndao cabendo mais recursos.

Assim, podemos dizer o seguinte: as decisdes administrativas ndo fazem “coisa julgada” ou
“coisa julgada em sentido estrito”, mas fazem “coisa julgada administrativa”.

Com efeito, diferenciando as duas situagdes, podemos dizer que a decisao judicial tem carater
de definitividade absoluta, eis que nao haverd qualquer recurso capaz de desfazé-la; ja no
ambito administrativo, a decisdo tem uma definitividade relativa, pois havera possibilidade de
um outro Poder — o Judiciario — rever a decisdo administrativa.

Vamos novamente exemplificar: um servidor foi demitido e, apds sucessivos recursos, o caso se
“esgotou” na via administrativa, ndo cabendo mais nenhum tipo de recurso de natureza
administrativa. Nesse caso, a decisdo da autoridade publica, em dltimo nivel, fard coisa julgada
administrativa, uma vez que nao poderad mais ser revista na esfera administrativa. Porém, nada
impede que o servidor interponha uma acdo judicial, que poderd anular a penalidade
eventualmente aplicada. Portanto, a decisdao administrativa ndo é imutavel, logo ndo constitui
coisa julgada no sentido préprio desta expressao.

Decisoes administrativas

Ndo fazem
- Fazem

“coisa julgada” ou “coisa julgada em

: . “coisa julgada administrativa”
sentido estrito” Julg

Agora que nos ja entendemos o que é coisa julgada administrativa, vamos aprofundar um pouco
mais o tema?
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Quando falamos em coisa julgada pode ser dividida em duas partes:*

» coisa julgada formal: imutabilidade da decisdo no mesmo processo em que ela foi deferida,
por nao caber mais recurso;

» coisa julgada material: imutabilidade mesmo fora do processo, uma vez que a decisdo
transitada em julgada “faz lei entre as partes”, ou seja, constitui uma obrigacdo entre os
envolvidos.*

As decisbes judiciais fazem coisa julgada formal e material, pois encerram a discussdo no
processo (quando esgotados os recursos) e constituem obrigagao final, imutavel, entre as partes.
Por outro lado, as decisbes administrativas fazem coisa julgada formal, porém nao constituem
coisa julgada material, pois sdo passiveis de revisao judicial.

04
’% RESUMINDO

Coisa julgada administrativa

Coisa julgada * Quando a discussao de uma matéria se esgota na via administrativa,
administrativa tornando-se irretratavel pela préopria administracao.

» decisao judicial:
» faz coisa julgada no sentido estrito dessa expressao;
= tem definitividade absoluta;

. » faz coisa julgada em sentido formal e material.
Diferenca de

decisao judicial
vs. administrativa » faz “coisa julgada administrativa”, mas ndo “coisa julgada” no
sentido préprio dessa expressao;

= decisao administrativa:

* tem definitividade relativa, pois ndo pode mais ser discutida na
administragao, mas pode ser revista pelo Judiciario;

» faz coisa julgada formal, mas ndo material.

4 Di Pietro, 2017 (p. 918).
4 CPC, art. 503: "a decisdo que julgar total ou parcialmente o mérito tem forca de lei nos limites da questao
principal expressamente decidida”.
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4.6 Prazos extintivos e Prescricao administrativa

Na minha época de Exército, era muito comum os chefes concederem dispensas para os seus
subordinados, como meio de dar uma “recompensa” pelo bom desempenho das suas
atribuigoes. Porém, nés diziamos que era uma “dispensa sorvete”, pois ou vocé tirava a dispensa
logo ou ela “derretia”. Portanto, ou vocé usava logo o beneficio ou “ja era”.*

No direito, isso € muito comum. Tao importante quanto um “direito” ou um “dever” sao os
prazos para gozar desses direitos ou para exigir o cumprimento desses deveres. Nao podemos
deixar algumas situacdes “em aberto” pelo resto da vida, pois isso iria gerar uma instabilidade
muito grave para a nossa vida.

Nés temos o héabito de criticar ou de falar da “prescricao” de forma bastante pejorativa, mas
nao temos a ideia do quanto esse instrumento é importante para as nossas vidas. Imagine se uma
empresa de telefone pudesse cobrar uma suposta divida depois de mais de 15, 20 ou 30 anos
desde o suposto vencimento da conta. Dificilmente nds teriamos os comprovantes de
pagamento para provar que pagamos e, nesse caso, seria basicamente impossivel se defender.

No mesmo contexto, imagine que um servidor pudesse sofrer um processo disciplinar depois de
mais de 15 anos desde a ocorréncia do fato. Nesse caso, o servidor teria uma dificuldade muito
grande para se defender, pois os depoimentos e o acesso a eventuais documentos ficariam muito
comprometidos.

Logo, existem prazos ou limites de prazos para que alguns direitos sejam exigidos, recursos sejam
apresentados, agoes sejam movidas, etc. Esses prazos sao conhecidos, genericamente, como
prazos extintivos, sendo a expressao prescricao administrativa a mais utilizada para designa-
los.

Com efeito, a expressdo “prescricao administrativa” é uma das mais controvertidas do direito
administrativo. Na verdade, existe uma confusdo conceitual gigantesca sobre esse termo e, por
isso, vamos tentar sistematizar o assunto da forma que fique mais facil para que vocé possa
entendé-lo.

A forma mais simples de entender o que é a prescricdo administrativa é considerando que ela
representa um prazo extintivo, que foi alcancado pela inércia do interessado.

Por exemplo, imagine que um servidor tem direito ao pagamento de um adicional em dinheiro,
relativo a determinado evento que ele participou, mas a concessao do beneficio depende da
apresentacdo de determinados documentos, sendo que a lei fixou um prazo de 180 dias para

46 Esse exemplo ndo se enquadra “100%" no que seria a prescri¢do, no sentido técnico desse termo, mas serve
para entender bem o contexto do que seria a prescri¢ao, a decadéncia ou outros prazos extintivos.
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apresentacao do requerimento, sob pena de “prescricao”. Se o servidor deixar passar os 180
dias, sem apresentar o requerimento, diz-se que houve a prescri¢ao. Logo, ele ndo podera mais
requerer o pagamento do beneficio.

Ademais, a prescricdo administrativa encontra fundamento no principio da seguranca juridica,
em virtude da necessidade da estabilizacdo das relagdes juridicas. O propdsito é evitar que
“as coisas” possam ser alteradas indefinidamente. Assim, se alguém quer exercer alguma
prerrogativa, que a exerca logo; se alguém quiser mudar algo, que mude logo!

Tecnicamente, a prescricao designa a perda do direito de acado. Se alguém esta te devendo,
vocé tem um prazo para mover a acdo judicial para cobrar a divida. Nesse caso, se vocé nao
mover a agao judicial, haverad a prescricdo. Logo, nao serad mais possivel mover a acdo judicial
para cobrar a divida!

Também podemos trazer um exemplo do direito administrativo: na Lei 8.112/1990, existe um
prazo de cinco anos para instaurar o processo administrativo disciplinar para apurar a ocorréncia
de infragdo disciplinar que possa ensejar a imposicao da pena de demissado (L8112, art. 142, ).
Esse prazo nao é para aplicar a sangao, mas para iniciar o processo administrativo disciplinar.
Portanto, a prescricdo refere-se a “acdo”, que no nosso exemplo é a instauragdo do processo
administrativo disciplinar.

Todavia, a legislagdo utiliza a expressao prescricao administrativa para diversas coisas que, na
verdade, ndo seriam exatamente um direito de acdo. Por isso, € muito mais facil considerarmos
que a prescricdo administrativa é, genericamente, um prazo extintivo, que pode se manifestar
por diversos instrumentos.

Ainda falando de forma genérica, a legislacdo costuma utilizar a expressdo prescricao
administrativa para indicar o escoamento dos prazos para interposicao de recursos, para a
instauracdo de processos administrativos, para a manifestacdo da administracdo sobre a conduta
de servidores ou sobre infracdes cometidas por particulares, entre outros tantos exemplos.

Nesse caso, podemos dizer que a utilizagao genérica do termo prescricao administrativa pode se
subdividir em diversas situagdes juridicas, quais sejam (vamos explicar e exemplificar depois):

a) prescricao: trata da pretensao ou da perda do direito de acgao;

b) decadéncia: refere-se ao préprio direito material, ou ao préprio “beneficio” que se esta
pleiteando; e

c) preclusdo: é um instrumento processual, que ocorre quando alguém perde a oportunidade

de exercer uma prerrogativa processual.

Nesse momento, vocé estd pensando: esse professor esté falando grego! Calma, ndo queira me
matar, nés vamos explicar tudo!
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A prescricao refere-se a pretensao, ou seja, a agado, a possibilidade de iniciar um processo para
“cobrar” ou "exigir” algo. Por exemplo, os estatutos dos servidores fixam prazos para a
instauracdo da sindicancia ou do processo administrativo disciplinar; na Lei 8112/90, temos os
prazos prescricionais de cinco anos, dois anos e de cento e oitenta dias, conforme a gravidade
da sancao (demissdo, suspensao e adverténcia, respectivamente). Esses prazos sao prazos
prescricionais, uma vez que se referem ao inicio da acdo destinada a apurar os fatos e, se for o
caso, impor as penalidades.

A decadéncia, por outro lado, trata do proprio direito material, ou seja, da prépria prerrogativa.
Por exemplo, a administracdo federal tem, em regra, o prazo de cinco anos para anular as
decisbes que geraram efeitos favoraveis aos administrados (L9784, art. 54). Se o ato nao for
anulado no prazo de cinco anos, a administracao perdera o direito de realizar a anulacao, ou seja,
nao sera mais possivel anular o ato. Segundo a prépria Lei de Processo Administrativo, no ambito
federal, o direito de anular o ato “decai em cinco anos”. Ou a administracdo anula o ato no
prazo de cinco anos, ou perderé o direito de anular o ato a partir dai. Nessa situacdo, ndo estamos
falando “da instauracdo do processo”, mas sim da prépria anulacao, isto é, do préprio “direito
material”4’.

Em “juridiqués”, a decadéncia incide sobre os direitos potestativos, que sdao aqueles direitos
que vocé pode exercer contra os interesses de outra pessoa. Novamente exemplificando: se
Carlos é nomeado para um cargo publico e o provimento dele é anulado, a administracao
exerceu o seu “direito potestativo”, uma vez que exerceu uma prerrogativa contra os interesses
de Carlos. Vale dizer: a administracao anulou um ato, exercendo a sua prerrogativa de anular, o
seu direito, contra a vontade de Carlos.

Logo, a prescricao refere-se ao inicio de um processo (exemplo: iniciar o processo administrativo
disciplinar); enquanto a decadéncia trata do préprio direito (exemplo: direito de anular um ato).

Por fim, a preclusdo ocorre quando alguém deixa de exercer uma prerrogativa processual no
momento oportuno. Por exemplo, se a lei fixa um prazo de dez dias para apresentacdo de um
recurso, a auséncia da apresentagao do recurso no prazo gera a preclusdo, ou seja, nao sera

|Il

possivel interpor o recurso em momento futuro, ja que a “oportunidade processual” j& passou.

47 Diz-se "direito material” porque estamos falando da atividade concreta em si, ou seja, da capacidade de
anular o ato. Se é concedido um beneficio a alguém e a administragdo anula esse beneficio, isso é uma atividade
concreta ou “material”.

_ . . o . —94
a Sistemas de Controle p/ Camara dos Deputados (Analista Leg-Material e Patrimdnio)-2021-Pré-Edital
www.estrategiaconcursos.com.br




Equipe Direito Administrativo, Guilherme Sant Anna, Herbert A
Aula 01

C—— ( 3
- Perda do direito de acao ou da

Prescricao n s

pretensao".
S — \ J
 CE— ( \

Prescri¢do Decadéncia Perda do proéprio direito

administrativa k ) | )

(sentido genérico) r N
Instrumento processual
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Término do prazo ou oportunidade de

exercer uma prerrogativa processual

4.6.1 Principais prazos prescricionais em espécie

Nesse subcapitulo, vamos dar uma aprofundada no assunto. Primeiro, temos que destacar trés
pontos: (i) esse tema é raro de aparecer em provas, logo serve mesmo como um aprofundamento
do tema; (ii) alguns prazos sao estabelecidos em normas especiais, por isso vamos mencionar
apenas as principais situagdes, considerando a legislagdo federal como uma referéncia geral; (iii)
a expressdo "prescricdo” sera utilizada genericamente para se referir a casos de prescrigao
(propriamente dita); decadéncia e, se for o caso, preclusao.

Quando falamos em prescricdo, devemos analisa-la sobre as seguintes perspectivas:

a) prazos para que os administrados ou servidores requeiram direitos perante a
administracao, iniciando processos ou interpondo recursos administrativos;

b) prazos para que a administracao exerca o seu poder punitivo, especialmente em relacao
ao exercicio do poder de policia ou do poder disciplinar sobre os servidores publicos;

c) prazos para que a administracao reveja as suas condutas, exercendo a autotutela sobre
atos administrativos.

Em relacao ao exercicio de direitos pelos administrados, existem diversos prazos gerais ou
especiais, que inclusive podem variar conforme o tipo de processo ou o ente da Federacao. Um
exemplo desse tipo de prazo consta na Lei 8.666/1993, que prevé o prazo de cinco dias Uteis
para interposicao de recurso contra habilitacao, inabilitacao, julgamento das propostas e outras
decisbes — exceto no convite, no qual o prazo é de dois dias Uteis (L8666, art. 109, | e § 6°).

Por outro lado, quando nao houver previsao de prazo especial, teremos que recorrer a alguma
norma geral, de aplicagdo subsidiaria a distintos processos. No dmbito federal, o melhor exemplo
consta na Lei 9.784/99, que prevé que: “salvo disposicdo legal especifica, é de dez dias o prazo
para interposicdo de recurso administrativo, contado a partir da ciéncia ou divulgacao oficial
da decisdo recorrida”. Essa norma se aplica de forma subsidiaria aos processos administrativos
que nao sejam regulados por leis préprios.
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Dessa forma, podemos afirmar o seguinte: se nenhuma lei fixar um prazo para interposicao de
recursos, no ambito federal,*® o prazo serd de 10 dias, adotando-se a Lei 9.784/99 como
fundamento.

Agora, vamos falar dos prazos previstos para a administragao publica.

Em relacao ao exercicio do poder punitivo do Estado no ambito do poder de policia, a Lei
9.873/1999 dispde que prescreve em cinco anos a a¢ao punitiva da administracao publica
federal, contados da data da pratica do ato. Logo, se alguém cometer alguma infracao
administrativa de policia, como o descumprimento de uma norma de vigilancia sanitéaria, por
exemplo, havera o prazo de até cinco anos para que a administracao exerca a agao punitiva.

Em relagdo aos servidores publicos, o poder disciplinar pode ser exercido nos prazos previstos
nos estatutos dos servidores de cada ente da Federagdo. Como exemplo, no ambito federal, a
Lei 8.112/1990 fixa o prazo de cinco anos, dois anos e de cento e oitenta dias, conforme o tipo
de penalidade: demissao (ou penas afins), suspensao ou adverténcia, respectivamente. Quando
a infracao for capitulada também como crime, seré aplicado o prazo previsto na legislacao penal.
Agora, chegando ao ponto mais relevante desta aula, temos o prazo “prescricional” para que a
administracdo exerca a autotutela sobre os seus proprios atos. A melhor referéncia é o art. 54 da
Lei 9.784/1999, que prevé que:

Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que decorram
efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que
foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

Nesse caso, o prazo é verdadeiramente um prazo decadencial, uma vez que se refere a prépria
prerrogativa de exercer o direito de anular o ato. O prazo é de cinco anos, contado da data do
fato. Entretanto, no caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia sera contado
da percepcao do primeiro pagamento (art. 54, § 1°). Por exemplo, se um servidor recebeu um
beneficio, percebendo os valores més a més (efeitos patrimoniais continuos), o prazo para
desfazimento sera de cinco anos, a contar do primeiro pagamento.

Perceba, contudo, que a norma prevé o prazo para situagdes que ensejem “efeitos favoraveis”
para o administrativo ou para quando ndo houver ma-fé. Nao é fixado um prazo, por outro
lado, para desfazer atos que gerem efeitos desfavoraveis aos administrados ou no caso de
ma-fé. Por exemplo, ndo existe prazo para anular uma sanc¢ao aplicada de forma inadequada a

8 Na pratica, podemos dizer que esse prazo sera aplicavel aos estados e municipios que ndo disponham de
leis proprias de processo administrativa, conforme prevé a Simula 633 do STJ. Assim, quando nao houver lei
especifica fixando o prazo para interposi¢cao do recurso administrativo e inexistindo lei préprio de processo
administrativo nos estados e municipios, pegaremos “emprestado” o prazo previsto na Lei 9.784/1999.
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um particular; também n3o temos um prazo para desfazer um beneficio que o interessado
recebeu apds subornar o agente publico responsavel (nesse caso, houve ma-fé).

Alguns autores defendem que, nesse caso, devera ser aplicado o prazo prescricional previsto na
legislacao civil, de dez anos, evitando a imprescritibilidade da acao (CC, art. 205).

Porém, para fins de prova, parece melhor a corrente que defende que simplesmente ndo ha
prazo. Logo, partimos da ideia de que a administracdo nao tem limite de prazo para desfazer
os atos administrativos que ensejaram efeitos desfavoraveis aos administrados ou para
desfazer os atos em que se comprove a ma-fé.

Corrobora com esse entendimento o fato de que nao existe limite de prazo, no ambito federal,
para realizar a revisao dos atos administrativos que resultem san¢des. Segundo a Lei
9.784/1999, esse tipo de ato podera ser revisto “a qualquer tempo” quando surgirem fatos novos
ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequagédo da sangao aplicada (L9784,
art. 65).

No mesmo contexto, a Lei 8.112/1990 prevé que o processo disciplinar podera ser revisto, a
qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando se surgirem fatos novos ou circunstancias
suscetiveis de justificar a inocéncia do punido ou a inadequacao da penalidade aplicada (L8112,
art. 174).

Isso mostra como, a principio, ndo existe prazo para desfazer atos que gerem efeitos
desfavoraveis aos administrados.

Também temos uma outra situagdo em que nao haverd prazo para desfazer o ato administrativo.
Segundo o STF, situacoes flagrantemente inconstitucionais ndo se submetem ao prazo
decadencial previsto no art. 54 da Lei 9.784/1999.%° Por exemplo, o provimento de servidores
publicos para cargo de provimento efetivo sem a realizagdo de concurso publico é situagdo
flagrantemente inconstitucional; nesse caso, ndo se aplica o prazo decadencial para anular o
provimento. Portanto, nada impede que a anulacao do provimento ocorra depois de mais de
cinco anos desde o ato de provimento, uma vez que a flagrante ofensa ao texto constitucional
nao se submete a decadéncia da Lei 9.784/1999.

Ainda sobre esse tema, é fundamental a leitura da Simula 633 do STJ, que dispde que:

Sumula 633: A Lei 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a
revisdo de atos administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada,
de forma subsididria, aos estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule
a matéria.

4 MS 28.279, de 29-4-2011; MS 29.282 AgR, 2% Turma, de 24-2-2015; MS 30.014 AgR, de 18-12-2013.
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Dessa forma, o prazo de cinco anos para desfazer atos administrativos que gerem efeitos
favoraveis aos administrados também sera aplicavel aos estados e municipios que ndo disponham
de leis proprias de processo administrativo.

Ainda temos que analisar um caso: os atos inexistentes. Este tipo de ato é praticado pelos
usurpadores de funcdo publica, que sdo particulares que ndo possuem qualquer vinculo com a
administragdo, mas que se fazem passar por agentes publicos praticando supostos “atos
administrativos”. Por exemplo, imagine um particular que se passou por policial federal e que
cobrou “taxas” para emissdo de autorizagdes para compras de armas de fogo: nesse caso, ndo
teremos qualquer manifestagdo de vontade do Estado. Logo, o ato serd inexistente.

A diferenca do ato inexistente para um ato administrativo nulo ou anuladvel é que estes dois
altimos, em regra, se submetem ao prazo decadencial para invalidacdo, ou seja, tais atos se
“aperfeicoam” pelo decurso do tempo. Por outro lado, o ato inexistente nunca serd um ato
administrativo, logo nao estard sujeito a prazos prescricionais ou decadenciais para o
desfazimento.

Exemplificando: a autorizacdo emitida pelo falso policial federal nunca sera considerada vélida,
nem mesmo depois do prazo de cinco anos, ja que jamais serd um ato administrativo.

4.6.2 Ressarcimento ao erario

Esse tema é bastante interessante e, acima de tudo, estd “na moda” ja que foi objeto de pelo
menos duas teses com repercussao geral no STF. Ressalto que esse tema nao é apenas de
controle administrativo, mas tem correcao e, por isso, vamos estuda-lo neste momento.

Vamos explicar o contexto! A regra geral, no ordenamento juridico, é a prescricao. O propésito
é assegurar a seguranga juridica. Entao, se é para cobrar, punir ou desfazer um ato, que isso seja
realizado logo.

Entretanto, a Constituicao Federal prevé uma redacao pelo menos controversa no art. 37, § 5°,
que dispoe que:

§ 5° A lei estabelecerad os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas
acoes de ressarcimento.

Para entender melhor isso ai, precisamos diferenciar as sancées do ressarcimento. Sancdo € uma
penalidade, que pode ter vérias naturezas, como as san¢does administrativas, penais e civis. Por

exemplo:

* multa é uma sancao;

* adverténcia, suspensao e demissao sao sangoes;
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» perda da fungao publica é uma sancao;

* suspensao do direito de licitar € uma sancao.

Por outro lado, o ressarcimento ndo é uma san¢ao, mas uma obrigacéo civil de reparar um dano
causado a terceiro. Por exemplo, se alguém desvia um milhdo de reais, quando for condenada
a ressarcir, havera a obrigagao de devolver o um milhdo. Assim, em tese, ndao houve nenhuma
penalidade, pois a pessoa “pegou um milhao” e depois “devolveu o um milhao”. Tecnicamente,
ela nao perdeu nada.

Na verdade, algumas normas até chamam o ressarcimento de “penalidade” ou “sancao”. Por
exemplo, a Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) enumera o ressarcimento ao
erario na lista de sancoes (L8429, art. 12). Por isso, podemos dizer que o ressarcimento nao é
uma sancgao “em sentido estrito”.

Pois bem! As penalidades em geral sempre se submetem a algum prazo prescricional. Contudo,
existia um entendimento de que as acdes destinadas a obter o ressarcimento eram
imprescritiveis.

Vamos pegar um exemplo: se um agente publico causasse “lesdo aos cofres publicos”, ele
poderia perder a funcdo publica por essa conduta e, além disso, ser responsabilizado a ressarcir
o erario. Entretanto, se a agdo de improbidade nao fosse iniciada no prazo legal, haveria a
prescricdo do poder punitivo. Logo, ndo seria mais possivel aplicar a pena de perda da funcéo
publica (sangao). Contudo, a agao de ressarcimento poderia ser movida a qualquer tempo, ja que
se entendia que ela seria "imprescritivel”.

Hoje, entretanto, essa tese de “imprescritibilidade absoluta” esta superada, pois o STF passou a
admitir a prescricao da agao de ressarcimento em alguns casos.

No primeiro caso, o STF decidiu que “é prescritivel a acao de reparacao de danos a Fazenda
Piblica decorrente de ilicito civil” (RE 669.069). Nesse caso, o tal “ilicito civil” seria algo como
um acidente de transito.

Por exemplo: Pedro é um particular, sem qualquer vinculo com o poder publico; em determinado
momento, Pedro foi mexer no celular e perdeu o controle do veiculo, atingindo um carro da
prefeitura do municipio X. Nesse caso, o municipio X terd que cobrar Pedro e, se ndo houver
acordo, provavelmente o caso serad “judicializado”. Porém, a pergunta é: existe prazo para que
o municipio X mova a acao para obter o ressarcimento? Antigamente, se entendia que o
municipio nao teria um limite de prazo para mover a acdo. Entdo, seria possivel mover a acado
depois de 10, 15 ou mais anos. Isso acabou! A partir da decisdo do STF, passou a se entender
que existe prazo prescricional para o "Estado” mover a acdo de ressarcimento.
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A decisao do STF mencionada acima tratava apenas dos mencionados ilicitos meramente civis, a
exemplo de uma simples batida de transito. Entretanto, na ocasido, ndo foram discutidas outras
situagoes, como os danos decorrentes de atos de improbidade administrativa.

Esse caso acabou sendo decidido em outra tese com repercussao geral do STF, que acabou
concluindo que (RE 852.475):

Sdo imprescritiveis as acOes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso
tipificado na Lei de Improbidade Administrativa.

A partir desse entendimento, podemos concluir que o dano ao erario decorrente de ato de
improbidade praticado mediante conduta dolosa é imprescritivel. A consequéncia légica disso é
que o dano ao erario decorrente de conduta meramente culposa sera prescritivel.

Vimos acima dois posicionamentos do STF sobre a prescricdo de dano ao erario. Porém, em
nenhum dos casos, foi discutido o prazo da prescrigdo. Vale dizer: o STF ndo discutiu o prazo
prescricional.

No caso de ilicitos meramente civis, o STJ ja vem firmando o posicionamento de que o prazo
para a Fazenda Publica mover a agao de ressarcimento é de cinco anos, ou seja, € uma
prescrigao quinquenal.

O fundamento dessa interpretacdo é a aplicagdao do principio da isonomia e também do Decreto
20.910/32, que fixa o prazo de cinco anos para que o particular mova a a¢do indenizatoria
contra a Fazenda Publica (art. 12). Assim, se o prazo para o particular contra o Estado é de cinco
anos; entdo o prazo do Estado contra o particular, por isonomia, também devera ser de cinco
anos.>®

Agora, no caso de dano decorrente de ato de improbidade administrativa, acreditamos que o
prazo é o mesmo previsto para a propria acdao de improbidade administrativa, ou seja, deverdo
ser aplicados os prazos que constam no art. 23 da Lei 8.429/1992, que variam conforme cada
situagao.

Bom, até agora vimos duas situagbes de prescricao da acdo de reparacdo decorrentes de: (i)
ilicito meramente civil; (ii) ato de improbidade administrativa.

Pois bem, mas esses dois casos nao se aplicavam as decisées dos tribunais de contas. Isso
porque os Tribunais de Contas — TC apuram a ocorréncia de dano ao erério e, ao final do
processo, imputam o “débito” contra o responsavel, ou seja, determinam que o responsavel
“pague” o valor do prejuizo que ele causou ao Poder Publico.

0 STJ, 2% Turma, Agint no AREsp 1.451.967/SP, julgado em 19/09/2019.
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A decisao do TC constitui um “titulo executivo”, ou seja, um documento que podera ser utilizado
na acao de cobranca, eventualmente movida pela pessoa juridica interessada.>® Vamos dar um
exemplo: o TCU tomou conhecimento de irregularidades cometidas contra o patrimonio da
Unido. Ao final do processo, a Corte condenou o responsavel ao pagamento do prejuizo. Porém,
esse responsavel ndo “pagou” o prejuizo, ou seja, ndo cumpriu a determinagao do Tribunal de
Contas. Entao, a Unido tera que mover uma acao de cobranca, que nés chamamos de “acao de
execucao”. Para mover essa acao, a Unido utilizara o titulo executivo, isto €, a decisao do Tribunal
de Contas.

Mas ai vem a pergunta: apds a decisao do TCU, haveria prazo para a Uniao mover a acao de
execucao, relativa ao ressarcimento ao erario? Antes, o entendimento era que nao, pois se
entendia que o ressarcimento era imprescritivel. Porém, a partir das novas decisées do STF, o
tema ganhou novos rumores.

Dessa forma, em 2020, o STF voltou a discutir o tema, firmando uma nova tese com repercussdo
n

geral, com a seguinte ementa: "“é prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erario fundada
em decisao de Tribunal de Contas” (RE 636.886).%2

Mas vamos entender melhor essa decisdo. O entendimento do STF ndo fixou prazo para a
discussdo da agao no Tribunal de Contas, mas apenas para a acdo de execugao, ou seja, define
que existe prescricao para que a procuradoria ou 6rgao equivalente mova a agao de execugao.
Assim, a discussdo do tema no respectivo Tribunal deverad seguir as regras definidas na Lei
Organica do Tribunal, no seu Regimento Interno e em outros atos normativos. Essa discussao
“na Corte"” nao foi objeto de debate na decisdo do STF.

Logo, existe prazo prescricional para a execugao do titulo executivo emitido pelo Tribunal de
Contas. E a partir daqui que nos interessal

Além disso, no acérdao, o STF n3o fixou um “prazo”, mas apenas definiu que a pretensao de
ressarcimento ao erario em face de agentes publicos reconhecida em acérdao de Tribunal de
Contas prescreve na forma da Lei 6.830/1980 (Lei de Execucdo Fiscal). Assim, as mesmas
regras adotadas na execucgao fiscal sdo adotadas na acdo de execugéo do titulo executivo emitido
pelos tribunais de contas.

51 A propria Constituicdo dispde que: “as decisoes do Tribunal de que resulte imputagao de débito ou
multa terdo eficacia de titulo executivo” (CF, art. 71, § 39).
2 Tema 899, julgado em 20/4/2020.
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Na decisao do STF sobre a prescricao da acao de ressarcimento por ato de improbidade,
fez-se uma diferenca entre a improbidade culposa (prescritivel) ou dolosa (imprescritivel).

Por causa dessa diferenca, alguns alunos, em relacdo as decisées dos tribunais de contas,
perguntam-se: mas professor, tem diferenga se houve dolo ou culpa?

A resposta é: NAO! Nas decisdes dos tribunais de contas, ndo se julgam pessoas, mas
apenas as suas contas. Assim, nao se discute, na decisao do Tribunal, se houve “ato de
improbidade” e muito menos se esse ato ocorreu com “dolo” ou “culpa”.

Assim, nao podemos “misturar” os dois temas. Na decisdao do STF, a tese que nos interessa
é, apenas, que: “é prescritivel a pretensiao de ressarcimento ao erario fundada em
decisao de Tribunal de Contas”.

A eventual diferenga entre a conduta dolosa ou culposa somente importa na tese sobre a
acao de reparacao de dano decorrente de ato de improbidade administrativa. Mas ai ja
estariamos tratando de outro tipo de acdo, que ndo se confunde com aquela que tramita
perante os tribunais de contas.

‘e',g‘ :
' RESUMINDO

Prazos extintivos e prescricdo administrativa

= Conceito: prazo extintivo para o exercicio de uma prerrogativa em virtude
Prescricso da inércia do interessado.

administrativa | « Fyndamento: principio da seguranca juridica; estabilidade das relacées
juridicas.

* Prescricdo (em sentido estrito): perda do direito acao, em virtude do
decurso do tempo (exemplo: prazo para mover a agao disciplinar contra
um servidor);

Formas » Decadéncia: perda do préprio direito, em virtude do decurso do prazo
previsto em lei (exemplo: prazo para desfazer atos administrativos);

* Preclusado: perda da oportunidade de exercer uma prerrogativa processual
(exemplo: “final” da fase de contestacdo em um processo administrativo).
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* Prazo para os particulares apresentarem recursos:
» varia conforme cada tipo de processo ou conforme o ente da
Federacao;
* no ambito federal, o prazo geral é de 10 dias, quando outro nao for
fixado em lei.
* Prazo para o exercicio do poder punitivo de policia: no ambito federal, é
de cinco anos;
* Prazo para o exercicio do poder disciplinar contra os servidores:
= fixado nos estatutos de servidores;
Principais * no ambito federal, é de 5 anos, 2 anos ou 180 dias, conforme o tipo
prazos de penalidade.

prescricionais

Prazo para exercer a autotutela, desfazendo atos administrativos:

» efeitos favordveis para o destinatario, exceto ma-fé: 5 anos, a contar
da pratica do ato;

* nao ha prazo:

» quando houver ma-fé ou quando o ato gerar efeitos desfavoraveis
ao administrado;

* revisdo de atos punitivos (no ambito federal);

» atos flagrantemente inconstitucionais (ex.: provimento de cargo
efetivo sem concurso publico).

= atos inexistentes.

Ressarcimento
ao erario

Prescreve:
» dano decorrente de ilicito civil (prazo de cinco anos);

» dano decorrente de ato de improbidade culposo (prazo das sangoes de
improbidade);

* acdo de ressarcimento decorrente de decisdo de Tribunal de Contas.

* Nao prescreve:

» dano decorrente de ato de improbidade doloso.

4.7 Controle interno

4.7.1 Fungdes constitucionais do controle interno

Ja vimos acima que o controle administrativo é essencialmente um controle interno. Nesse caso,
vamos conversas sobre o sistema de controle interno.
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De acordo com a CF, a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da administracao direta e indireta serad realizada pelo controle externo e pelo sistema de
controle interno de cada Poder (CF, art. 70, caput).

°« o s

Dessa forma, os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de CF, art. 71):

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Uniédo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da
gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e entidades da administracdo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

Ill - exercer o controle das operagbes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

Nao hd muita novidade sobre essas atribuicbes. Como elas sdo competéncias do controle
interno, que atua junto aos Poderes, nao costuma ocorrer muita discussao doutrinaria e
jurisprudencial sobre o tema.

No primeiro caso, o sistema de controle interno encarrega-se de avaliar o cumprimento das
metas definidas no PPA, assim como a execug¢do dos programas e do orgamento.

No segundo inciso, temos duas atribuicgoes:

(). realizar o controle de legalidade e de resultados na administracao publica;

(ii). realizar o controle de legalidade e de resultados na aplicacdo de recursos por entidades
de direito privado.

Esse ultimo caso é muito importante, uma vez que todos aqueles que aplicam recursos publicos
passam a se sujeitar ao dever de prestar contas. Nesse caso, as entidades privadas que recebem
os recursos prestam contas diretamente a autoridade repassadora do recurso, motivo pelo qual
o controle interno acaba tendo um papel relevante. Por exemplo: se uma organizagao social
receber recursos de uma secretaria municipal de salde, a prestacao de contas correspondente
sera realizada diretamente a propria secretaria. Nesse caso, o controle interno podera realizar os
procedimentos de auditoria e de certificacdo sobre esse processo de prestacao de contas.

Por fim, cabe ao controle interno o controle de:
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() operacoes de crédito: como um empréstimo tomada por uma entidade publica para
realizar uma obra;

(i) avais e garantias: imagine, por exemplo, que um estado da Federacdo tome um
empréstimo junto a uma instituicao internacional de crédito, e a Uniao assine como avalista
ou conceda a garantia. Nesse caso, teremos uma obrigagcdao que poderd atingir a Unido,
motivo pelo qual o seu controle interno terd competéncia para realizar a anélise;

(iii) direitos e haveres: aqui, podemos encontrar direitos das mais diversas naturezas. Como
exemplo, teriamos o controle e execuc¢do da divida ativa (créditos em favor do Estado que
estdo vencidos, mas nado foram pagos). Nesse caso, o controle interno poderia verificar
como estao os procedimentos de inscricao e cobranca da divida ativa.

Por fim, também compete ao sistema de controle interno apoiar o controle externo no
exercicio de sua missao institucional. Primeiro, cabe observar que nao existe hierarquia entre
os controles interno e externo, mas uma relagao de complementariedade. O controle interno é
responsavel por verificar o dia a dia da administracao, emite opinides para o aperfeicoamento da
gestao. Além disso, o controle interno realiza auditorias anuais e também emite o certificado de
auditoria no processo de prestacdo de contas, que sera submetido ao Tribunal de Contas.
Portanto, os controles interno e externo sdo complementares, um reforcando o papel do outro.

Ademais, a Constituicao Federal determina que os responsaveis pelo controle interno, ao
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, deverdo dar ciéncia dos fatos
ao Tribunal de Contas competente, sob pena de responsabilidade solidaria (CF, art. 74, § 1°).
Portanto, se o responsavel do controle interno omitir uma irregularidade ou ilegalidade de que
tenha conhecimento, ele podera ser responsabilizado juntamente com a autoridade que cometeu
a infracao.
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metas PPA

avaliar o cumprimento programas de governo

orcamentos

orgdos e entidades da
administracao
comprovar a legalidade e \ /

Funcdes avaliar resultados O - )
constitucionais aplicacdo recursos publicos por

do SCl entidades de direito privado

operagdes de crédito;

exercer o controle avais e garantias;

apoiar o controle externo direitos e haveres.

4.7.2 Orgédos encarregados do controle interno

4.7.2.1 Controladorias

As controladorias sdo os 6rgdos administrativos encarregados especificamente da atividade de
controle interno, realizando auditorias, inspec¢des, correicdo e outras tarefas de controle no
ambito da administragao publica.

Tratando-se de 6rgao de controle interno, as controladorias, em regra, nao sao dotadas de poder
punitivo, mas sao responsaveis por instruir processos de controle e de correigao, de sugerir a
aplicacdo de medidas punitivas, de emitir recomendagdes para o aperfeicoamento da gestao.

Além disso, as controladorias realizam diversas tarefas de fiscalizacdo, com o propdsito de
comprovar a legalidade e o desempenho da gestao publica.

Em regra, as controladorias ficam subordinadas diretamente ao chefe do Poder Executivo, sendo
que o respectivo chefe ou diretor goza de status de ministro de Estado ou secretario estadual ou
municipal, conforme o caso.
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Na administragdo federal, a Controladoria-Geral da Unido é o 6rgdo maximo do controle
interno. Com efeito, os trabalhos da CGU subdividem-se em vérias categorias, dando-se
destaques aos setores de:

a) controle interno;
b) correicao;

c) ouvidoria;

d) transparéncia; e

e) combate a corrupcao.

Nos estados, as corregedorias costumam receber o nome de “Corregedoria-Geral do Estado”,
ao passo que, nos municipios, o nome costuma ser “Corregedoria-Geral do Municipio”.

4.7.2.2 Orgaos de controle interno nos demais Poderes

A Constituicdo Federal prevé a existéncia de um sistema de controle interno, de forma
integrada, em cada Poder. Portanto, além da CGU, que atua no ambito do Executivo Federal,
podemos identificar secretarias ou 6rgaos de controle atuando no dmbito de cada Poder.

Infelizmente, ndo existe a integracdo exigida na Constituicdo Federal. Na pratica, cada Poder
mantém o seu proprio sistema de controle interno, sem que exista um funcionamento integrado
junto aos demais.

Mas como funciona o controle interno em cada Poder?

No ambito do Poder Legislativo federal, a Camara dos Deputados e o Senado Federal mantém,
cada Casa, a respectiva Secretaria de Controle Interno.

E interessante, ademais, o funcionamento do controle interno no &mbito do Tribunal de Contas
da Uniao. Isso porque o TCU é um érgao que, essencialmente, realiza a atividade de controle
externo. Porém, o TCU faz o controle externo como atividade finalistica, mas o Tribunal dispde
do seu préprio controle interno, por meio de uma secretaria vinculada diretamente a presidéncia
daquela Corte.

No Judicidrio, o controle interno funciona por “duas vias”. Primeiro, porque cada tribunal
mantém o respectivo controle interno. Assim, existem secretarias de controle distintas
funcionando no STF, no STJ, no TST, no TSE, no STM e nos respectivos tribunais federais
regionais. A “segunda via”, que sera estudada logo adiante, é realizada pelo Conselho Nacional
de Justica, que faz o controle interno da atividade administrativa e correcional no ambito de todo
o Poder Judiciério.

o o
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Finalmente, o MPU também dispoe da Auditoria Interna do Ministério Publico da Unido, que é a
unidade responsavel pelo seu controle interno. Aqui, diferentemente do que ocorre no
Judiciario, hd um entendimento do préprio Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP de
que a sua atividade é de controle externo. Portanto, o CNMP nao é 6rgao de controle interno,
mas de controle externo, a despeito da existéncia de divergéncias sobre o assunto.

Nos estados e no DF, podemos observar estruturas semelhantes, no ambito de cada Poder.

Por fim, nos municipios, a Constituicdo Federal trouxe um tratamento distinto, ao dispor que “a
fiscalizagdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei”
(CF, art. 31, caput).

Portanto, nos municipios, existe apenas a previsao expressa de controle interno no “Poder
Executivo Municipal”. Vale lembrar que os municipios dispéem apenas dos poderes Executivo e
Legislativo. Logo, como a estrutura do legislativo municipal, muitas vezes, é bastante simples,
seria possivel realizar um controle interno “compartilhado” com a estrutura do préprio Poder

|ll

Executivo. Nada impede, porém, que a camara municipal institua o seu proprio controle interno,
especialmente quando a camara dispuser de uma estrutura administrativa mais sofisticada.

4.7.2.3 Conselho Nacional de Justica - CNJ

O Conselho Nacional de Justica foi instituido por meio da emenda Constitucional 45/2004 com
o propdsito de controlar a atuacdo administrativa e financeira do Poder Judicidrio e o
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes.

Ademais, o CNJ compde a estrutura do Poder Judicidrio, na forma do art. 92, I-A, da
Constituicdo. Federal. Por esse motivo é que podemos afirmar que as atividades do CNJ sao
atividades de controle interno, ja que ele é um érgao que compde o préprio Poder Judiciario.

Todavia, as atribuicdes do CNJ envolvem tarefas de natureza administrativa ou funcional, ou seja,
o CNJ faz o controle administrativo e financeiro dos Tribunais e funcional dos juizes. O Conselho,
por outro lado, ndo é instancia de revisao da funcao jurisdicional.

Dada a importancia desse assunto, vamos subdividir o tema em alguns capitulos.
a) A constitucionalidade do CNJ

Antes da instituicio do CNJ, o STF havia julgado algumas decisdes considerando
inconstitucionais normas estaduais que criavam os respectivos conselhos de justica para o
controle do Judiciario estadual (ADI 135-PB e ADI 137-PA). A partir desses julgados, a Corte
editou a simula 649, nos seguintes termos: “E inconstitucional a criacao, por Constituicao
Estadual, de 6rgao de controle administrativo do Poder Judicidrio do qual participem
representantes de outros poderes ou entidades”.
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Algumas decisbes consideraram a inconstitucionalidade a partir da ofensa a separagdo dos
Poderes, especialmente porque, em alguns casos, esses 6rgaos exerceriam o controle externo
da funcao jurisdicional.

Aprofundando ainda mais o tema, o STF também considerou que a instituicdo de conselhos
estaduais para o controle, externo ou interno, do Poder Judiciario seria inconstitucional, uma vez
que estaria ferindo o regime unitario do Poder Judiciario nacional. Nessa linha, é importante a
transcricao da decisao exarada na ADI 3.367:

[...] os Estados-membros carecem de competéncia constitucional para instituir
conselhos, internos ou externo, destinados a controle da atividade administrativa,
financeira ou disciplinar das respectivas Justicas, porque a autonomia necessaria para
o fazer seria incompativel com o regime juridico-constitucional do Poder Judiciario,
cuja unidade reflete a da soberania nacional. (...) De modo que eventual poder de
criacdo de conselho estadual, ordenado ao controle administrativo-financeiro e
disciplinar da divisdo orgénica do Poder, atribuida com fisionomia uniforme as
unidades federadas, violentaria a Constituicdo da Republica, porque lhe desfiguraria o
regime unitdrio, ao supor competéncia de controles dispares da instituicdo, mediante
érgdos estaduais, cuja diversidade e proliferagdo, isto, sim, meteriam em risco o pacto
federativo. [ADI 3.367, rel. min. Cezar Peluso, P, j. 13-4-2005, DJ de 17-3-2006.]

Pois bem, em sentido semelhante, algumas entidades chegaram a questionar, junto ao STF, a
constitucionalidade da criagao do CNJ, uma vez que, supostamente, estariamos diante de dois
problemas: (i) o CNJ estaria violando as prerrogativas de autonomia e autogoverno do Judiciario,
especialmente porque, em sua composicao, teria membros de fora deste Poder; (ii) o CNJ, ao
controlar o Judicidrio em todos os entes da Federacdo, estaria constituindo uma ofensa a
autonomia dos entes Federados.

Porém, o STF considerou que a instituicao do CNJ é constitucional. Nos autos da ADI 3.367, o
STF afastou a alegagdo de inconstitucionalidade, sob alguns pontos de vista:

(). a maioria absoluta dos membros do CNJ é oriunda do Poder Judiciario (afastando a
alegacdo de ofensa a autonomia) (CF, art. 103-B, I a XIIl);

(ii). o CNJ compde o Poder Judiciario, logo exerce o controle interno (afastando a alegacao
de interferéncia externa) (CF, art. 91, I-A);

(iii). no mesmo sentido das alegagdes acima, o STF podera rever as decisées do CNJ,
preservando, entdo, a autonomia do Poder Judiciario (CF, art. 102, I, “r");

(iv). o Poder Judiciario tem carater unitario, de ambito nacional (afastando a alegacdo de
interferéncia nos estados-membros (CF, art. 92).

Em resumo, a estrutura adotada no CNJ n&o ofende a Constituicdo Federal.

. . . o . 09
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b) As competéncias do CNJ

Segundo a Constituicao Federal, compete ao Conselho o controle da atuacdao administrativa e
financeira do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-
lhe, além de outras atribui¢cdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura (CF, art.
103-B, § 4°):

| - zelar pela autonomia do Poder Judicidgrio e pelo cumprimento do Estatuto da
Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no &mbito de sua competéncia,
ou recomendar providéncias;

Il - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocagdo, a
legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou érgaos do Poder
Judicidrio, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as
providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia
do Tribunal de Contas da Uniéo;

Ill - receber e conhecer das reclama¢ées contra membros ou érgaos do Poder
Judicidrio, inclusive contra seus servicos auxiliares, serventias e érgdos prestadores de
servicos notariais e de registro que atuem por delegacdo do poder ptblico ou
oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos tribunais,
podendo avocar processos disciplinares em curso, determinar a remogdo ou a
disponibilidade e aplicar outras sangbes administrativas, assegurada ampla defesa;

IV — representar ao Ministério Publico, no caso de crime contra a administracao
publica ou de abuso de autoridade;

V — rever, de oficio ou mediante provocagdo, os processos disciplinares de juizes e
membros de tribunais julgados ha menos de um ano;

VI — elaborar semestralmente relatdrio estatistico sobre processos e sentencas
prolatadas, por unidade da Federacdo, nos diferentes érgdos do Poder Judiciario;

VIl — elaborar relatdrio anual, propondo as providéncias que julgar necessarias, sobre
a situagdo do Poder Judicidrio no Pais e as atividades do Conselho, o qual deve integrar
mensagem do Presidente do Supremo Tribunal Federal a ser remetida ao Congresso
Nacional, por ocasido da abertura da sessao legislativa.

Segundo o CNJ (informagdo constante no site do 6rgao), o Conselho é responsavel pela
transparéncia e controle, nos seguintes aspectos:

1) na politica judicidria: zelar pela autonomia do Poder Judicidrio e pelo cumprimento do
Estatuto da Magistratura, expedindo atos normativos e recomendacgdes;

_ . . o . 110
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Gestao
metas, programas
Prestacao de Receber reclamacdes, peticdes e
Competéncias servicos ao cidadao representacoes
do CNJ : g ) .
\ Julgar processos administrativos
Moralidade

(]

na gestdo: definir o planejamento estratégico, os planos de metas e os programas de
avaliacao institucional do Poder Judiciario;

na prestacdao de servicos ao cidadao: receber reclamacdes, peticdes eletronicas e
representacdes contra membros ou 6rgaos do Judiciario, inclusive contra seus servicos
auxiliares, serventias e 6rgaos prestadores de servicos notariais e de registro que atuem por
delegacgdo do poder publico ou oficializado;

na moralidade: julgar processos disciplinares, assegurada ampla defesa, podendo
determinar a remocao, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos
proporcionais ao tempo de servigo e aplicar outras san¢des administrativas;

na eficiéncia dos servicos judiciais: melhores praticas e celeridade: elaborar e publicar
semestralmente relatério estatistico sobre movimentagao processual e outros indicadores
pertinentes a atividade jurisdicional em todo o Pais.

Zelar pela autonomia do Judiciario

Politica Judicidria ) \
Zelar pelo cumprimento do Estatuto da
Magistratura

Planejamento estratégico, planos de

.

Aplicar sangdes

Melhores praticas e celeridade
Eficiéncia dos
servicgos judiciais

Elaborar relatorios
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O Tribunal de Contas da Unido nao faz parte do Poder Judiciario, mas se submete a algumas
regras aplicaveis a este Poder, como as competéncias sobre a autonomia do Judiciario definidas
do art. 96 da Constituicao Federal. Além disso, os membros do Tribunal de Contas da Unido
gozam das mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens que os
ministros do STJ.

Regra semelhante se aplica aos conselheiros, nos estados, e aos auditores (ministros-
substitutos ou conselheiros-substitutos), pois todos gozam de prerrogativas e vedacdes
equivalentes ao de membros do Poder Judiciario.

A partir desse contexto, questionou-se se os Tribunais de Contas e respectivos membros
estariam sujeitos a jurisdicdo do CNJ.

A resposta foi: NAO!

Segundo o préprio Conselho: “o CNJ nao tem competéncia para regular matéria de tribunais
de contas”, pois somente os assuntos que dizem respeito aos 6rgaos do Judiciario podem ser
analisados pelo Conselho (Pedido de Providéncias 248).

Logo, como ndao compdem o Poder Judiciario, os tribunais de contas ficam fora da esfera de
competéncia do CNJ.

Ademais, atualmente, ndo existe nenhum “conselho nacional” que controle a atuagao dos
tribunais de contas, de forma semelhante ao que faz o CNJ (no Judiciario) e o CNMP (no
Ministério Publico). Existem algumas propostas de emenda a Constituicdo com o objetivo de
criar érgdao semelhante para os TCs e para os “MPs de Contas” (PECs 28 e 147 de 2007), mas
até agora nada foi aprovado nesse sentido.

c) A composicao do CNJ

O Conselho Nacional de Justica compoe-se de quinze membros com mandato de dois anos,
admitida uma reconducao. Ademais, a composicao é realizada da seguinte forma (CF, art. 130-

B):

e T g

&

©

o Presidente do Supremo Tribunal Federal,

um Ministro do Superior Tribunal de Justica, indicado pelo respectivo tribunal;

um Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, indicado pelo respectivo tribunal;

um desembargador de Tribunal de Justica, indicado pelo Supremo Tribunal Federal;
um juiz estadual, indicado pelo Supremo Tribunal Federal;

um juiz de Tribunal Regional Federal, indicado pelo Superior Tribunal de Justica;

um juiz federal, indicado pelo Superior Tribunal de Justica;
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h) um juiz de Tribunal Regional do Trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do Trabalho;
i) um juiz do trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do Trabalho;
i) um membro do Ministério Publico da Unido, indicado pelo Procurador-Geral da Republica;

k) um membro do Ministério Publico estadual, escolhido pelo Procurador-Geral da Republica
dentre os nomes indicados pelo érgao competente de cada instituicao estadual,

) dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

m) dois cidadaos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada, indicados um pela Camara dos
Deputados e outro pelo Senado Federal.

Perceba que o Presidente do STF é um membro nato, ou seja, ele nao é indicado, escolhido, etc.,
ele simplesmente se torna membro pelo fato de ser o Presidente do STF. Ademais, o Presidente
do Supremo Tribunal Federal é também Presidente do CNJ.

Nesse caso, temos uma situacao curiosa, pois, em suas auséncias ou impedimentos, ele sera
substituido pelo Vice-Presidente do Supremo Tribunal Federal. Portanto, o Vice-Presidente do
Supremo nao compdoe o CNJ, mas atuard na condicao de Presidente “substituto”, quando o
Presidente do STF estiver nas suas auséncias e impedimentos.

O Presidente do STF assume, portanto, como membro nato. Logo, nao hd uma “nomeacgao”
especifica para o cargo de Presidente do CNJ. Entretanto, os demais membros serdo nomeados
pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado
Federal.

Ademais, com excegao do Presidente, os demais sdao escolhidos por determinados érgaos,
conforme a legitimidade de cada um. Por exemplo, o membro oriundo do STJ é indicado pelo
proprio STJ; as vagas de desembargar de TJ e de juiz estadual sdo indicadas pelo STF; as de juiz
de TRF e de juiz federal pelo STJ; as de cidadaos pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal; e assim por diante.

Porém, se ndo forem efetuadas, no prazo legal, as indicagdes, caberéd a escolha ao Supremo
Tribunal Federal (CF, art. 103-B, § 3°). Em termos mais simples: “se alguém comer mosca”,
perdera o direito de indicar a vaga, cabendo ao STF realizar a indicacao nessa situagao.
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Presidente do STF Demais membros
Membro nato f Nomeados pelo Presidente da Republica |
Independe de formalidades f Escolhidos pelos 6rgdos legitimados |
Serd o Presidente do CNJ [ Aprovados pela maioria absoluta do |
| Senado ]

Além da fungdo de Presidente, existe também a fungdo de Ministro-Corregedor. Esta sera de
responsabilidade do Ministro do Superior Tribunal de Justica. Mas tome cuidado: enquanto o
Presidente do CNJ é o Presidente do STF; no caso da vaga do STJ, ndo temos a mesma situagao.
O membro do STJ é indicado por este Tribunal, mas nao serd automaticamente o respectivo
Presidente desta Corte.

O Ministro-Corregedor ficard excluido da distribuicdo de processos no Tribunal. Ademais,
compete-lhe, além das atribuicbes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura, as
seguintes:

a) receber as reclamacoes e denuncias, de qualquer interessado, relativas aos magistrados e
aos servicos judiciarios;

b) exercer fungdes executivas do Conselho, de inspecéo e de correicdo geral;

c) requisitar e designar magistrados, delegando-lhes atribuigdes, e requisitar servidores de
juizos ou tribunais, inclusive nos Estados, Distrito Federal e Territorios.
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Membro do STJ

Ficard excluido da distribuicdo de processos

Ministro-
Corregedor

receber reclamacdes e denuncias;

,
\.

Competéncias (além
Estatuto
Magistratura)

funcgGes executivas do Conselho
(inspecdo e correicdo geral);

,
\.

requisitar magistrados e servidores

Para finalizar a parte sobre o CNJ, vamos analisar as Ultimas disposi¢cdes constitucionais.

Junto ao Conselho oficiardo o Procurador-Geral da Republica e o Presidente do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CF, art. 103-B, § 6°). Esses nao sao “membros”
do CNJ, mas atuam junto ao Conselho.

Ademais, a Uniao, inclusive no Distrito Federal e nos Territérios, criara ouvidorias de justica,
competentes para receber reclamagoes e denulncias de qualquer interessado contra membros
ou 6rgaos do Poder Judiciario, ou contra seus servigos auxiliares, representando diretamente ao
Conselho Nacional de Justica (CF, art. 103-B, § 7°).

*kk*k

Dessa forma, nds terminamos toda a parte tedrica desta aula. Ah, ndo esqueca do nosso resumo.
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Alvo
CONCElTO Processo de comparagao Metas
7 N Legalidade (conformidade)
(BRI Eficiéncia

Controle Efetividade, etc.

= Fiscalizagao, inspecdo, exame, acompanhamento,
Critério amostral

Poder-dever (indisponibilidade do interesse publico)

Controle da Administracdo Publical Veificasdo, inspecdo, exame

Prépria administragdo, outros Poderes ou a sociedade

Legalidade, eficiéncia, efetividade, etc.

CLASSIFICACAO
prévio —— P antes, preventivo

. uanto ao .
Q concomitante —}durante, simultaneamento

momento
posterior ——————Jp apés, corretivo

administrativo —— prépria administ., autotutela, mérito + legalidade
Quanto ao

000 oo

legislativo ————— Poder Legislativo + Tribunal de Contas
judicial ———————p Poder Judiciario, definitiva, legalidade, provocagao

Quanto a
localizagao
Quanto a
natureza

Poder diferente; sistema de freios e contrapesos
externo

Legislativo (titular) com o auxilio do Tribunal de Contas

social —} Realizado pela sociedade / transparéncia

legalidade ——J» Conformidade ¢/ a lei; anulago / convalidago

;/interno —— P Orgéo do mesmo Poder

mérito —} Conveniéncia e oportunidade; revogagdo / alteragdo

de oficio ————» Por iniciativa da administragao
uanto a
icllﬂciativa provocado —} Mediante provocacdo de terceiros (denuncias, recursos, etc.)

compulsério——» Periédico; por determinacio legal

ambito

subordinacio —J» Hierarquia; pleno, ilimitado, absoluto, interno;
@ Quanto ao

vinculagdo —} finalistico, tutela, supervisao ministerial; sem hierarquia; limitado
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ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES

Auditorias Tribunais de contas

* unipessoal, monocratica * colegiado, deliberativo

» carater opinativo * judicante, punitivo

» foco no desempenho e melhoria » foco na legalidade e julgamento de
contas

CARACTERISTICAS DA EFS BRASILEIRA (TCU)

Sistema do TCU

= Corte de contas
TCU » vinculado ao parlamento, mas sem subordinacao

* Influenciado pela ltélia, Franca, Alemanha, etc.

ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

Organlzagoes internacionais

Intosai » Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
* Organizagao Latino-americana e do Caribe das Entidades Fiscalizadoras
Olafecs ,
Superiores
* Organizacdo de Entidades Fiscalizadoras Superiores dos Paises do
Efsul ,
Mercosul e Associados
OISC/CPLP . Organllzagao dajs Instituicoes Superiores de Controle da Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa

QUESTOES COMENTADAS NA AULA

1. (ANTT - 2013) A definicdo do termo controle admite emprego restrito aos sentidos de
vigilancia, verificacdo e inspecdo.

2. (Cespe — EBSERH/2018) O controle interno da administracdo publica esta relacionado
a acao exercida sobre si prépria por parte da organizagao responsavel pelo desempenho da
atividade controlada.
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3. (Cespe — EBSERH/2018) O controle externo, em razdo do aparato juridico que o cerca,
é hierarquicamente superior ao sistema de controle interno.

4. (Cespe — Policia Federal/2018) O Poder Judicidrio tem competéncia para apreciar o
mérito dos atos discricionarios exarados pela administracdao publica, devendo, no entanto,
restringir-se a analise da legalidade desses atos.

5. (Cespe — Camara dos Deputados/2014) O controle interno podera ser realizado
previamente, concomitante e subsequentemente aos atos administrativos, a fim de evitar o
desperdicio dos recursos e o uso indevido de recursos e bens publicos.

6. (Cespe — TCU/2011) O correto funcionamento de um sistema de fiscalizacdo exercida
pelo controle interno de determinada empresa publica dispensa a atuacdao do controle
externo sobre aquela entidade.

7. (Cespe — ANTAQ/2009) O controle exercido por meio do julgamento de tomadas e
prestacoes de contas é um instrumento de controle predominantemente a priori e
concomitante, iniciado pelos érgaos de controle interno que informam e orientam o gestor
sobre os procedimentos a serem tomados e as providéncias a serem adotadas.

8. (Cespe — CGM Joao Pessoa/2018) Quanto ao érgao que o exerce, o controle pode ser
administrativo, legislativo ou judicial.

9. (Cespe — CGM de Joao Pessoa - PB/2018) O controle administrativo deriva do poder-
dever de autotutela que a administracao publica tem sobre seus préprios atos e agentes.

10. (Cespe - CGM Joao Pessoa/2018) No caso das autarquias e das empresas estatais em
geral, o controle é pleno e ilimitado.

11. (Cespe — CGM de Joao Pessoa — PB/2018) A administracao publica, no exercicio de
suas funcdes, controla seus préprios atos e se sujeita ao controle dos Poderes Judiciario,
Legislativo e Executivo.

12. (Cespe - TCE PB/2018) Em determinado estado da Federacgao, a assembleia legislativa,
por meio de decreto legislativo, sustou ato expedido pelo governo local, que regulamentava
lei estadual para autorizar o Poder Executivo a instituir tratamento excepcional, mediante
concessao de remissao e anistia, cumuladas ou nao com parcelamento, para a liquidacao de
créditos tributarios referentes ao ICMS. A assembleia legislativa entendeu que o ato
administrativo excedia o poder da administracdo publica de regulamentar a lei estadual.

Nessa situacao hipotética, a assembleia legislativa exerceu
a) o poder de fiscalizagao, para derrogar o ato do Poder Executivo.
b) o poder convocatoério, para revogar o ato do Poder Executivo.

c) o controle politico, para paralisar o ato do Poder Executivo.
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d) o controle financeiro, para anular o ato do Poder Executivo.
e) sua funcao legiferante, para substituir o ato do Poder Executivo.

13. (Cespe - MPU/2018) Controle interno se refere, sempre, a atos de natureza

administrativa.

14. (Cespe — CGM Joao Pessoa/2018) Os tipos e as formas de controle da atividade
administrativa variam segundo o poder, o 6rgao ou a autoridade que o exercita ou o

fundamenta.

15. (Cespe — CGM Joao Pessoa/2018) Quanto ao aspecto controlado, o controle classifica-
se em controle de legalidade ou de correcao.

16. (Cespe - TCE PB/2018) Sob o aspecto da iniciativa, a revisao de conduta da
administracdo publica ocorrida em atencao a requerimento ou recurso dirigido a autoridade

administrativa por um servidor publico caracteriza um exemplo de
a) controle por vinculagao.

b) controle por subordinacao.

c) controle interno.

d) controle de oficio.

)
e) controle provocado.
17. (Cespe - CGM de Joao Pessoa — PB/2018) A competéncia do Poder Judiciario quanto

ao controle restringe-se ao mérito e a legalidade do ato impugnado.

18. (Cespe — CGM de Joao Pessoa — PB/2018) O controle externo é exercido mediante
provocacao, ao passo que o controle interno é exercido apenas por iniciativa prépria.

19. (Cespe — CGM de Joao Pessoa — PB/2018) O controle externo é efetivado por 6rgao
pertencente a estrutura do 6rgao responsavel pela atividade controlada e abrange a
fiscalizacdo e a correcdo de atos ilegais.

20. (Cespe — TCE PE/2017) O controle exercido pela administracao sobre seus préprios
atos pode ser realizado de oficio quando a autoridade competente constatar ilegalidade.

21. (Cespe - TRE PE/2017) Assinale a opcao correta a respeito do controle da
administracao publica.

a) As agoes judiciais que tenham por objeto atos administrativos praticados por érgaos do Poder
Judiciario constituem exemplos de controle externo.

b) Dada a presuncao de legitimidade dos atos administrativos, ndo se pode falar em controle
preventivo desses atos.

c) Por forca do principio da eficiéncia, ndo cabe falar em controle concomitante de um ato
administrativo, sob risco de entraves desnecessarios a consecugao do interesse publico.
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d) O recurso administrativo ilustra o chamado controle provocado, que se opde ao controle de
oficio, por ser deflagrado por terceiro.

e) O controle de legalidade é prerrogativa do controle judicial.

22. (Cespe - PJC-MT/2017) A fiscalizacao exercida pelo TCU na prestacdo de contas de
convénio celebrado entre a Unidao e determinado municipio, com o objetivo de apoiar projeto
de educacao sexual voltada para o adolescente, insere-se no ambito do controle

a) provocado.
b) meritdrio.

c) subordinado.

d) prévio.

e) vinculado.

23. (Cespe - TCE PA/2016) O controle exercido sobre as entidades da administracao
indireta é de carater essencialmente finalistico, pois elas ndo estdo sujeitas a subordinacao
hierarquica, embora tenham de se enquadrar nas politicas governamentais e atuar em

consonancia com as disposi¢oes de seus estatutos.

24. (Cespe-TCE PA/2016) O controle interno instituido pela Constituicao Federal de 1988
foi mais um instrumento para a garantia da legalidade das ac6es nos 6rgaos e nas entidades
da administracao publica federal.

25. (Cespe - Anvisa/2016) Uma acao ou omissao que, submetida a controle administrativo
quanto a legalidade, seja considerada correta nao podera ser submetida a nenhuma outra
medida de controle administrativo.

26. (Cespe — DPU/2016) Na gestao publica, o fundamento da funcao controle é o dominio
do érgao superior sobre o érgao inferior.

27. (Cespe — MPOG/2015) O controle interno pode ser definido como o exercido no
ambito do mesmo Poder, ainda que por érgao diverso daquele que sofra a correicdo.

28. (Cespe - ANTAQ/2014) A administracdo publica, os Poderes Legislativo e Judicidrio e
o povo podem, diretamente, exercer a atribuicdo de fiscalizacdo e revisao da atuacdo dos
érgaos publicos.

29. (Cespe - ANTAQ/2014) O Congresso Nacional exerce controle externo e
administrativo quando susta atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar.

30. (Cespe - ANTAQ/2014) O gestor publico, ao revogar um ato administrativo praticado
por um agente ndao competente, exerce o controle corretivo; ao passo que, ao homologar
um ato valido, ele pratica o controle concomitante.
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31. (Cespe — TCDF/2014) O controle pode ser classificado, quanto ao momento do seu
exercicio, em prévio, simultaneo ou a posteriori. A exigéncia de laudos de impacto ambiental,
por exemplo, constitui uma forma de controle simultaneo.

32. (Cespe — TCDF/2014) No que se refere ao principio da separacdao dos poderes, o
controle prévio do ato administrativo é exclusivo da administracdo, cabendo ao Poder
Judiciario apreciar lesdo ou ameaca de lesdao somente apds a efetiva entrada em vigor do
ato.

33. (Cespe - TRT 10/2013) O controle prévio dos atos administrativos do Poder Executivo
é feito exclusivamente pelo Poder Executivo, cabendo aos Poderes Legislativo e Judiciario
exercer o controle desses atos somente apds sua entrada em vigor.

34. (Cespe - DPF/2013) O controle prévio dos atos administrativos é de competéncia
exclusiva da prépria administracao publica, ao passo que o controle dos atos administrativos
apos sua entrada em vigor é exercido pelos Poderes Legislativo e Judiciario.

35. (Cespe - TCU/2004) Tendo em conta o momento no qual a atividade de controle se
realiza, o controle externo, analogamente ao que ocorre com o controle de
constitucionalidade, pode ser classificado em prévio (a priori) ou posterior (a posteriori).

36. (Cespe - TCU/1996) A autorizacido do Senado Federal para a Unido contrair
empréstimo externo pode ser considerada como controle externo e corretivo.

37. (Cespe - TCE PE/2017) O controle interno é exercido pela administracdo publica sobre
seus proprios atos e sobre as atividades de seus érgaos e das entidades descentralizadas a
ela vinculadas.

38. (Cespe-TCE PE/2017) O controle exercido por ministério sobre empresa publica a ele
vinculada caracteriza-se como controle externo.

39. (Cespe - SEDF/2017) O poder de fiscalizacdo que a Secretaria de Estado de Educacao
do DF exerce sobre fundacdo a ela vinculada configura controle administrativo por
subordinacao.

40. (Cespe - TCE SC/2016) O controle administrativo se materializa no poder de
fiscalizacdo e correcdao que a administracao publica exerce sobre a sua prépria atuacdo. Essa
modalidade de controle coexiste com o controle externo, da esfera do Poder Legislativo, e
o judicial. No caso da administracdo indireta, é usual mencionar-se o termo tutela, uma vez
que nao ha relacao de subordinacado, mas, sim, de vinculacao.

41. (Cespe — PC GO/2016) Acerca do controle da administragdo, assinale a opg¢ao correta.

a) O controle por vinculacdo possui carater externo, pois € atribuido a uma pessoa e se exerce
sobre os atos praticados por pessoa diversa.
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b) Controle interno é o que se consuma pela verificacdo da conveniéncia e oportunidade da
conduta administrativa.

c) O controle de legalidade é controle externo na medida em que é necessariamente processado
por 6rgao jurisdicional.

d) Controle administrativo é a prerrogativa que a administracdo publica possui de fiscalizar e
corrigir a sua propria atuacao, restrita a critérios de mérito.

e) O controle que a Uniao exerce sobre a FUNAI caracteriza-se como controle por subordinagao,
uma vez que esta é uma fundagao publica federal.

42. (Cespe - TCDF/2014) O controle exercido pela administracao sobre as entidades da
administracdo indireta, denominado tutela, caracteriza-se como controle externo. Na
realizacdo desse controle, deve-se preservar a autonomia da entidade, nos termos de sua lei
instituidora.

43. (Cespe — MDIC/2014) As formas de controle interno na administracdo publica incluem
o controle ministerial, exercido pelos ministérios sobre os érgaos de sua estrutura interna, e
a supervisao ministerial, exercida por determinado ministério sobre as entidades da
administracao indireta a ele vinculadas.

44. (Cespe - DPE RR/2013 - adaptada) O controle exercido pela administracdo direta
sobre as autarquias é finalistico, externo e administrativo e ndo se baseia na subordinacao
hierarquica.

45. (Cespe - Administracao/STM/2011) O termo controle interno exterior pode ser
utilizada para designar o controle efetuado pela administracdo sobre as entidades da
administracao indireta.

46. (Cespe - TCU/2012) O TCU adota, como sistema de controle de contas, o modelo
germanico.

47. (Cespe — TCU/2007) A semelhanca de paises como Estados Unidos da América,
Inglaterra e Suica, o Brasil adota o sistema legislativo no controle da execugcao orcamentaria,
em que interagem o Congresso Nacional e o TCU, em ambito federal.

48. (Cespe — TCU/2007) O sistema de controle externo, na maioria dos paises signatarios,
é levado a termo ou pelas cortes de contas ou pelas auditorias-gerais. As principais
caracteristicas do sistema de tribunal de contas sdo as decisdes colegiadas e o poder
sancionatério. No Brasil, bem como nos demais paises que adotam esse sistema, os tribunais
de contas, quanto a sua organizacao, encontram-se ligados a estrutura do Poder Legislativo.

49, (Cespe — TCU/2004) Os sistemas internacionais de controle externo tém em comum a
circunstancia de que o érgao de controle é invariavelmente colegiado e ligado ao Poder
Legislativo.
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50.

(Cespe — TCU/2004) Considerando controle externo como aquele realizado por 6rgao

ndo-pertencente a estrutura do produtor do ato a ser controlado, é correto afirmar que, no

Brasil, o TCU nao é o unico componente do poder publico encarregado daquela modalidade

de controle.
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