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RESUMO

O presente trabalho objetiva analisar o controle exercido pelo Poder Legislativo
sobre a Administracdo Publica, tendo em vista as inovagfes advindas com a
Constituicao Federal de 1988, bem como a importancia do referido instrumento
de fiscalizacdo, uma vez que visa a regularidade dos atos administrativos e a
repressdo dos desvios ocorridos, constituindo-se garantia basica do cidadéo.
Pretendeu-se identificar a origem da atividade de controle, abordando-se a
teoria da triparticdo dos poderes, 0 advento do Estado de Direito e 0 principio
democratico; tracar uma relacdo entre a atividade de controle e o regime
juridico que rege a Administracdo Publica; bem assim abordar suas hipoteses
constitucionais, classificadas pela doutrina em duas categorias basicas: o
controle financeiro e o controle politico; além de se destacar os mecanismos e
objetivos do referido controle parlamentar. Por fim, deu-se especial atencdo as
Comissbes Parlamentares de Inquérito, em virtude de suas peculiaridades,
analisando-se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a seu respeito —
qgue deriva muitas vezes do proprio texto constitucional, bem como a discussao

em torno da extenséo dos poderes de investigacdo a elas inerentes.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Constituicdo Federal. Controle
parlamentar. Comissédo Parlamentar de Inquérito.

ABSTRACT

This work aims to analyze the control exerted by the Legislative over the Public
Administration, based on the innovations brought by the Federal Constitution of
1988, as well as on the importance of this instrument, that intend the regularity
of administrative acts and the correction of mistakes, representing a
fundamental guarantee to the citizens. The objective, therefore, is to identify the
origin of the control activity, analyzing the Separation of Powers theory, the
“State of Law” advent, and the Democratic Principle; tracing a relation between
the control activity and the legal system; dealing with the constitutional
hypothesis, classified by the doctrine into two basic categories: financial control
and political control; along all, emphasizing the mechanisms and the objectives

of the control exerted by the Legislative. Furthermore, Parliamentarian
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Commissions had received special attention because of its peculiarities, leading
the investigation to the studies of the Supreme Federal Court decisions, which
results, many times, from the constitutional text, as well as the discussions

about the power investigation inherent of the Parliamentarian Commissions.

Keywords: Public Administration. Federal Constitution. Parliamentarian control.

Parliamentarian Commissions.
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1 INTRODUCAO

O controle parlamentar a que se submete a Administracdo Publica é tema
incado de dificuldades, ndo sendo de sistematizacdo facil, uma vez que néo
existe diploma unico que o discipline, tampouco tratamento especifico pela

Constituicao Federal.

Destaca-se ser relevante a sua abordagem, em que pese a descrenca
quanto a sua eficacia e mesmo operacionalidade, verificadas na escassez de
resultados, tendo em vista que, além das inovacbes trazidas com a

8** a atividade fiscalizatéria sobre os atos

Constituicdo Federal de 198
praticados pelo Estado é pressuposto do principio democratico, inerente ao
proprio poder de administrar. Vale anotar que, se houvesse uma maior
efetividade dos mecanismos de controle sobre a Administracdo Publica, os
indices de corrupgéo seriam menores, tendo em vista a relacdo havida entre a
atividade fiscalizatéria e a transparéncia no exercicio do poder estatal*”.

Apesar do atual estagio de descrédito, ndo se deve perder de vista a
relevancia dessa fundamental atividade do parlamento no Brasil, sujeita ao
regime juridico constitucional, tendo por finalidade os controles financeiro e
politico do Estado, objetivos plenamente alcangéveis por intermédio de um
conjunto de meios privativos postos a disposicao dos parlamentares brasileiros
no plano nacional, e, por simetria, estadual e municipal.

Conhecé-los e descrevé-los sinteticamente, a partir da Constituicdo de
1988 e da pesquisa de doutrina e de jurisprudéncia levadas a efeito, € a tarefa
que ora se propde, sem perder de vista a esperanca de que o desalento que
contemporaneamente cerca a atividade, um dia podera ser superado pela
consciéncia coletiva de que a efetividade do controle parlamentar sobre os atos

da Administragdo Publica € tarefa da mais alta importancia, posto que

47 Cite-se, a titulo de exemplos, os artigos 49, inciso X, o qual ampliou sensivelmente as

atribuicbes do Poder Legislativo para a fiscalizacdo e controle dos atos da Administracdo em
geral (direta e indireta), bem como o artigo 74, o qual prevé a existéncia de controle interno a
cargo de cada um dos Poderes, a ser exercido de forma integrada entre estes; a
responsabilidade solidaria entre os responsaveis pelo controle interno caso estes deixem de
dar ciéncia ao Tribunal de Contas, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade; bem como a possibilidade de qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou
sindicato denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas.
> MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009. p. 386.
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diretamente ligada a efetivagdo de dois direitos fundamentais de cidadania: o
direito & boa Administracdo Publica*”® e o direito & probidade administrativa®’’.

2 ORIGEM DA ATIVIDADE DE CONTROLE

O art. 2° da Constituicdo Federal*’® de 1988 consagra a teoria da
triparticdo de poderes, construcdo politica de autoria do filosofo iluminista
Charles Montesquieu, consubstanciada na obra intitulada “O espirito das leis”
(1748), cuja esséncia reside justamente na idéia de que nenhum 6érgédo do
Estado possa assumir atribuicdes sem que exista a possibilidade de ser, de

algum modo, controlado por outro*®

, Objetivando-se evitar o arbitrio dos
governantes, a fim de que sejam respeitados os direitos fundamentais do
cidaddo*®°. E, pois, a possibilidade do controle mutuo entre os 6rgéos que
caracteriza, claramente, o objetivo da referida teoria*®*.

A triparticdo de poderes importa na distribuicdo das funcdes do Estado
entre 6rgdos do Poder, visando-se a consolidagdo de um sistema de freios e
contrapesos, em que o proprio poder se fiscalize. Somente apds a elaboracéo
da dita construcédo politica, passou-se a dividir o exercicio das funcdes do
Estado entre os diferentes 6rgdos do Poder, pois este, até entdo, se
concentrava na figura do monarca*®.

Anote-se que tal divisdo ndo se efetivou de maneira a preservar a
exclusividade de cada o6rgdo no desempenho da funcéo tipica, tendo o
legislador constituinte previsto, além das funcbes tipicas de cada 06rgdo, o

exercicio de funcdes atipicas, que seriam, em principio, estranhas a atividade

476 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito funda mental a boa

Administracdo Publica. S&o Paulo: Editora Malheiros, 2007, p. 17-27.

4" BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. Direito fundamental a probidade
administrativa. Estudos sobre improbidade administrativa em homenag em ao Prof. J.J.
Calmon de Passos. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2010, p. 03-16.

78 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
DF: Senado, 1988. Art. 2°. S8o0 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

*"¥ FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo.  Belo Horizonte: Férum, 2007.
p. 1050.

“% Nesse sentido, citem-se os autores Bandeira de Mello (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antbnio. Curso de direito administrativo. 25. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2008. p. 31.),
Alexandre de Moraes (MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 23. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2008. p. 42.), e Ferreira Filho (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito
constitucional. 35. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 135.).

81 EURTADO, op. cit., p. 1050.

82 MEDAUAR, 2009, p. 31.
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principal. Por isso a afirmacéo de que a especializac&o*®®

, inerente aos 6rgaos,
€ meramente relativa, havendo tdo-somente uma predominancia de funcdo em
cada um deles.

Bandeira de Mello*®* leciona que, através dessa atribuicdo de funcdes nao
estanque, pretendeu-se justamente promover um melhor equilibrio entre os
6rgdos do Poder, compondo-se os chamados freios e contrapesos. E dizer: a
Constituicdo Federal, ao prever a possibilidade de algumas interferéncias de
um Orgao sobre outro, objetivou que nenhum 0Orgéo isolado pudesse agir sem
controle pelos demais*®®, de maneira a se ter o poder limitando o poder.

E conveniente salientar que ndo héa violacdo da separagdo dos poderes
com o exercicio das fun¢des atipicas, visto que as competéncias de cada 6rgéo
estdo previstas expressamente no texto constitucional*®®.

Por oportuno, vale lembrar a critica & expresséo “triparticdo de poderes”
feita pela doutrina®®’, a qual frisa que o poder é uno e indivisivel, sendo dele
decorrentes todos os atos praticados pelo Estado, que se utiliza de 6rgaos
distintos, autbnomos e independentes entre si, cada qual atuando conforme
competéncia constitucionalmente estabelecida. Esclarece Lenza: “por ‘Poderes’
entendam-se 6rgéos” %8,

Com efeito, além de restar consagrada na Carta Politica brasileira, a
separacdo de poderes € clausula pétrea, nos exatos termos do disposto em
seu art. 60, § 4°, 111”®°, de maneira que, enquanto viger a atual Carta Magna, os
poderes da Republica (Executivo, Legislativo e Judiciario), independentes e
harménicos entre si, ndo poderdo ser objeto de emendas constitucionais que

visem a extingui-los, constituindo-se, pois, seu ncleo irreforméavel*®.

83 FERREIRA FILHO, 2009, p. 137.
84 BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 32.
% Nesse sentido Di Pietro (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 52), Ferreira Filho (FERREIRA FILHO, 2009, p. 135) e Furtado
gBFGURTADO, 2007, p. 1050).

LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
p. 339.
8" Nesse sentido, Pedro Lenza (LENZA, 2009, p. 339.), Bandeira de Mello (BANDEIRA DE
MELLO, 2008, p. 32.), Ferreira Filho (FERREIRA FILHO, 2009, p. 133.), Pestana (PESTANA,
Marcio. Direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 18.), e Maria
Sglvia Zanella Di Pietro (DI PIETRO, 2010, p. 50.).
%8| ENZA, 2009, p. 339-340.
%9 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
DF: Senado, 1988. Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...] § 4°.
N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: [...] Ill. A separacdo
dos Poderes [...].
% BESTER, Gisela Maria. Direito constitucional. ~ Fundamentos teéricos. V. 1. Sdo Paulo:
Manole, 2005. p. 241.
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A partir da consagracdo da teoria da triparticdo de poderes, restou
evidente a importancia e a necessidade dos mecanismos de controle em face
de toda e qualquer atividade desenvolvida pelo Estado, fazendo-se presente
desde a concepcdo do Estado de Direito*?, cujas caracteristicas
fundamentais*®? sdo as seguintes: (a) o império da lei; (b) a divisdo das funcées
do Estado entre 6rgdos do Poder; (c) a legalidade da administracédo; e (d) a
garantia e efetividade dos direitos fundamentais.

Com efeito, foi com o advento do Estado de Direito que emergiu a
atividade de controle dos atos do Poder*®*,

Apesar de a formulagdo origindria do Estado de Direito almejar a
submissdo das autoridades publicas as leis*®*, atualmente a concepcéo de
Estado de Direito esta relacionada nédo apenas ao atendimento da estrita
legalidade, mas também a um conjunto de valores e principios, ndo sendo a
Administracdo Publica pautada apenas pelo principio da legalidade, mas pelo
principio da juridicidade, que abrange aquele, possuindo “[...] maior amplitude e
coeréncia com os conceitos de Estado de Direito e de Democracia [...]"*®.
Quer-se, pois, que o atuar da Administracéo esteja em consonancia com todo o
ordenamento juridico, com toda a principiologia da Administragcdo Publica, e

ndo apenas com a lei em sentido formal*®®.

3 ADMINISTRACAO PUBLICA E CONTROLE

O interesse publico ndo é de livre disposi¢ao pela Administracao Publica,
Oou por quem quer que seja, uma vez que se traduz no interesse da proépria
coletividade, sendo, portanto “inapropriavel” *°’. Trata-se, pois, de principio
geral de Direito Publico, nele estando compreendido o principio da supremacia

do interesse publico sobre o interesse particular e o principio da

“1 FURTADO, 2007, p. 1050.

92 Conforme destaca Gisela Maria Bester, em mengdo a obra de Elias Diaz (Estado de
Derecho y sociedade democratica, p. 44), em sua obra Direito constitucional V. 1 (BESTER,
2005, p. 12).

9 CAGGIANO, Ménica Herman Salem. Controle parlamentar da administracdo. Revista de
Direito Publico , Sdo Paulo, v. 96, n. 96, p. 148-153, out. — dez. 1990.

49 MEDAUAR, 2009, p. 29.

9% BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. Principios de direito administrativo
brasileiro . S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 88

% |bid., p. 88-98.

97 Conforme destaca Bandeira de Mello (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 74).
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indisponibilidade do interesse publico*®®. De tal principio extrai-se que é vedado
a autoridade administrativa deixar de tomar providéncias, ou retarda-las,
quando forem relevantes ao atendimento do interesse publico*®*.

Além da obrigatoriedade de reger-se em conformidade com o regime
juridico-administrativo, no qual esta inserido o principio do interesse publico, a
Administracdo Publica deve pautar a totalidade de suas condutas pela mais
ampla transparéncia, tendo em vista a nitida relacdo havida entre a
transparéncia dos atos da Administracéo e a atividade de controle®®.

A possibilidade de controle de todos os atos estatais constitui
pressuposto do principio democratico®®, bem ainda consiste em garantia a
prépria perpetuidade do Estado Democratico de Direito>%.

Almeja-se com a atividade de controle da Administracdo Publica
assegurar a garantia dos administrados e da propria Administracdo no sentido
de restarem alcancados os objetivos a que esta vinculada, de maneira a ndo
fragilizar os direitos subjetivos dos individuos, tampouco as diretrizes
administrativas®®, além da possibilidade de se reprimirem os desvios
ocorridos®®. E dizer: quer-se assegurar que a Administracdo atue em
consonancia, ndo apenas com o Direito Positivo, mas com o0s principios que lhe
sdo impostos pelo ordenamento juridico®®, sendo esse controle exercido tanto
pelo Poder Executivo (autocontrole), quanto pelo Poder Legislativo e Poder

Judiciario®.

98 Conforme ensina Bertoncini (BERTONCINI, 2002, p. 180-186).
99 Assim afirma Medauar (MEDAUAR, 2009, p. 133).
0 Nesse sentido, Marcio Pestana (PESTANA, 2008, p. 525), Fernando Rodrigues Martins
(MARTINS, Fernado Rodrigues. Controle do patrimdnio publico : comentarios a Lei de
Improbidade administrativa. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 313), e Odete
Medauar (MEDAUAR, 2009, p. 386).
%L PESTANA, 2008, p. 386.
92 MORAES, 2008, p. 402.
%% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo.  Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1997. p. 529.
%% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. S&o0 Paulo: Saraiva, 2009.

. 980.
Eos Nesse sentido, Lucia Valle Figueiredo (FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito
administrativo. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 366), Maria Sylvia Di Pietro (DI PIETRO,
2010, p. 728-729), e Celso Ribeiro Bastos (BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito
administrativo. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 1996. p. 320).
%% Convém salientar que a funcdo administrativa ndo é exercida apenas pelos 6rgdos do Poder
Executivo, mas também por todos os demais 6rgéos do Estado, tendo em vista que vigora, ndo
a separacao absoluta de atribuicBes, mas a especializacdo de func¢des (DI PIETRO, 2010, p.
57).
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Assim, destaca Hely Lopes Meirelles®’: “Tanto é ato ilegal ou ilegitimo o
que desatende a lei, como o que viola a moral da instituicdo, ou se desvia do
interesse publico”.

Convém ressaltar que o controle é principio da Administracdo Publica,
previsto no art. 6°, V, do Decreto-lei 200 de 1967°%, recepcionado pela

|509

Constituicdo Federal>~, sendo “[...] o responsavel, inclusive, pela verificacdo do

respeito, pelos agentes publicos, dos demais principios e regras informadores

da Administracdo” *°

, cujo conteudo foi “[...] reforcado e ampliado [...]” pela
nova redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19/1998 ao § 3° do art. 37,
da Carta Magna®'’. Esse principio relaciona-se com o principio normativo da
prestacdo de contas*?, igualmente essencial para a higidez da Administracdo
Pudblica, fundamentado nos arts. 34, VII, “d”, 35, Il, e 70, paragrafo unico, da
Carta Magna.

Para Odete Medauar™®, o controle a que se submete a Administracdo

“ A

Plblica, “é a verificacdo da conformidade da atuacdo desta a um céanone,
possibilitando ao agente controlador a adocdo de medida ou proposta em
decorréncia do juizo formado”. Constitui-se em poder-dever dos 6rgaos a que a
lei atribui tal funcdo, principalmente por sua finalidade corretiva, ndo podendo
ser renunciado ou retardado, sob pena de responsabilidade de quem se
omitiu>**. Tem-se presente, pois, o carater da indispensabilidade, ndo podendo
o controle ser recusado por nenhum 6rgéo administrativo®*®.

Sendo assim, a atividade de controle deve ser exercida “[...] em todos e

516w

por todos [...] 0os orgaos do Poder, de forma a se estender a toda a

" MEIRELLES, Hely Lopes. A administracdo publica e seus controles. Revista de Direito

Pudblico , Sao Paulo, v. 23, n. 23, p. 32-39, jan. - mar. 1973.

%% BRASIL, Decreto-lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para Reforma Administrativa e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido , Brasilia, 25 fev. 1967. Art. 6°. As atividades da
Administracao Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: | — Planejamento; Il

— Coordenacdao; Il — Descentralizacéo; IV - Delegacdo de Competéncia; V - Controle . (grifo
Nnosso)

%99 BERTONCINI, 2002, p. 150-151.

*19 pid., p. 147.

> pid., p. 149.

2 A atividade de prestacdo de contas foi consagrada a categoria de principio normativo do
direito administrativo brasileiro, conforme assevera Bertoncini (BERTONCINI, 2002, p. 253).

*13 MEDAUAR, Odete. Controle sobre a administragdo publica. S8o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 22.

1 DI PIETRO, 2010, p. 729.

°15 CARVALHO FILHO, 1997, p. 530.

*1® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro.  35. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2010. p. 672.
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Administracéo, abarcando a totalidade de suas atividades e agentes. Nao por

outra razao, a atividade de controle apresenta-se bastante diversificada®’’, e

m
variados tipos e formas de atuacao.
Como visto, a doutrina tradicional trata dos controles administrativo

(autotutela), judicial e parlamentar. Marcal Justen Filho>*?

, a partir da analise da
Constituicdo de 1988, numa visdo contemporanea do tema, afirma também
existirem 0s controles exercidos pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de

Contas.

4 CONTROLE PARLAMENTAR SOBRE A ADMINISTRACAO PUBLIC A

Em principio, cabe anotar a existéncia de divergéncia doutrinaria quanto
a terminologia adequada para se referir ao controle exercido pelo Poder

Legislativo sobre a Administracdo Publica. Medauar™®, apés elencar as

1520 1521

incorrecdes das expressdes ‘controle politico™<" e ‘controle legislativo™", elege
como mais adequada a expressao ‘controle parlamentar’, uma vez que indica,
desde logo, a referéncia a fiscalizacéo exercida pelo Poder Legislativo.

A funcdo de controle aparece, hoje, inerente ao Poder Legislativo, em
qualquer regime de governo do mundo ocidental’®, havendo, tdo-somente,
variacdes em sua intensidade®®. Porém, a falta de interesse politico na sua
realizacdo correta e eficaz, para ndo desagradar o Poder Executivo, parece ser
uma das razdes da inoperancia do controle parlamentar, rendendo ensejo essa
omisséo a multiplicagdo de escandalos na Administracéo Publica brasileira, em

todos os niveis, consoante retratado na imprensa.

°” Conforme salienta Hely Lopes Meirelles (MEIRELLES, 2010, p. 672).

*8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4.ed. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 2009, p. 984.

*19 MEDAUAR, 1993, p. 87-88.

2 A critica da expressao ‘controle politico’ reside no fato de que outras instituicdes de controle
da Administragéo Publica podem realizar o controle sob o viés politico (MEDAUAR, op. cit., p.
88).

A expresséao ‘controle legislativo’ pode dar a entender que a fiscalizagdo € exercida pela lei,
se for considerada a natureza juridica do ato de controle (MEDAUAR, loc. cit.).

°22 MEDAUAR, op. cit., p. 89.

% A professora Odete Medauar, em sua obra intitulada Controle da Administracdo Publica,
apresenta a divergéncia doutrindria quanto a intensidade do controle exercido pelo Poder
Legislativo sobre a Administracdo Puablica. A doutrinadora aponta que, enquanto para Manoel
Goncalves Ferreira Filho, Karl Loeweinstein e Jean Waline, o controle parlamentar seria mais
eficazmente desempenhados no regime parlamentarista, para Debbasch o controle
parlamentar teria maior efetividade no regime presidencial.
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Nesse sentido cite-se Odete Medauar®**, para quem *“[...] a deterioracéo
da atividade legislativa, a submissdo cega ao Executivo propiciam a
inoperancia da funcéo de controle, em vez de acentua-la”, apontando a autora
a auséncia de sancdo como uma das falhas apresentadas pelo controle do
Poder Legislativo, bem como afirmando que, se os mecanismos de controle
fossem efetivamente concretizados, ensejariam consequéncias as autoridades
administrativas, independentemente da possibilidade de se desfazer atos
administrativos.

Destaque-se que o controle parlamentar sobre a Administragdo Publica

deve limitar-se ao que prevé a Constituicdo Federal®®

, Sob pena de se violar a
separacdo de poderes®®. Dessa forma, a legislacdo infraconstitucional
(constituicdes estaduais, leis organicas municipais e do Distrito Federal etc.)
deve sempre estar em consonancia com a Lei Maior, inexistindo a possibilidade
de previsdo de outros instrumentos de controle que ndo guardem simetria com
a Carta Magna. Do contrario, a legislacdo devera ser declarada
inconstitucional®®’.

N&o por outra razado, as hipéteses de controle parlamentar aplicam-se
por simetria aos ambitos estadual, distrital e municipal, com as devidas
adaptacées®®®.

A doutrina®?®

classifica o controle exercido pelo Poder Legislativo sobre a
Administracdo Publica em duas categorias béasicas, quais sejam, o controle

financeiro e o controle politico, que serdo analisados a seguir.

24 MEDAUAR, op. cit., p. 91.

°% MEIRELLES, 2010, p. 709.

°% p| PIETRO, 2010, p. 743.

%2 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 17. ed.
Sao Paulo: Método, 2009. p. 778.

°28 |pid., p. 779.

°2 Dentre os doutrinadores que fazem a referida classificagéo citem-se Maria Sylvia di Pietro
(DI PIETRO, 2010, p. 743), Lucia Valle Figueiredo (FIGUEIREDO, 2008, p. 374), Marcelo
Alexandrino e Vicente Paulo (ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p. 778), Lucas Rocha Furtado
(FURTADO, 2007, p. 1080), Fernando Rodrigues Martins (MARTINS, 2009, p. 324), Marcio
Pestana (PESTANA, 2008, p. 539), José dos Santos Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 1997,
p. 566), Alexandre de Moraes (MORAES, 2008, p. 416), dentre outros. Anote-se que Moraes
utiliza uma nomenclatura um pouco distinta dos demais autores, utilizando-se das expressées
‘controle politico-administrativo’ e ‘controle financeiro-orcamentario’ ao se referir aos controles
politico e financeiro, respectivamente.
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4.1 CONTROLE FINANCEIRO

O controle financeiro € relativo ao controle contébil, financeiro,
orcamentario, operacional e patrimonial da Unido, e das entidades da
administracao direta e indireta, exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio
do Tribunal de Contas, tendo seus contornos e dominios fixados na
Constituicao Federal (consoante se verifica nos seus artigos 70 a 75), devendo
ser obedecidos pelo Poder Legislativo em sua atividade fiscalizatéria®*.

Vale lembrar que o legislador constituinte faz mencdo ao sistema de
controle interno de cada 6rgdo do Poder no que toca a dita fiscalizacao,

consoante o texto do artigo 70, caput>®

, sendo de fundamental importancia a
existéncia de orgaos especialmente destinados a verificacdo da destinacéo dos
recursos do erario®®. Tal controle interno objetiva a criacdo de condicBes
favoraveis a eficacia do controle externo a ser exercido pelo Legislativo,
visando assegurar a regularidade da realizacdo da receita e da despesa,
possibilitando o trabalho e a avaliagéo dos respectivos resultados °*.

A doutrina®®** aduz tratar-se de controle orientado pelo principio da
universalidade, em face de sua abrangéncia, uma vez que a obrigacdo da
prestacdo de contas decorre, ndo da natureza do 6rgdo ou da pessoa, mas da
origem publica do bem administrado ou do dinheiro gerido, acarretando para o
gestor o dever de comprovar seu zelo e bom emprego®®, visando “preservar o

Estado de atividades ilicitas e dilapidatérias™>°.

537

O objetivo maior €, pois,
verificar a probidade da Administracdo™’, o cumprimento de leis, e o zelo pelos

dinheiros e bens publicos com o exercicio do controle financeiro®®.

% Nesse sentido, Alexandre de Moraes (MORAES, 2008, p. 417), e Marcio Pestana
gg’lESTANA, 2008, p. 544).

BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia.
DF: Senado, 1988. Art. 70, caput, CF: A fiscalizacdo contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.  (grifo nosso)

%82 CARVALHO FILHO, 1997, p. 569.

°% MEIRELLES, 2010, p. 713.

% ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p. 789.

°% MEIRELLES, op. cit., p. 712.

°% CARVALHO FILHO, 1997, p. 569.

*%" vale anotar que a probidade administrativa é principio constitucional implicito, consoante o
disposto no art. 37, § 4° da Lei Maior. Ensina Bertoncini (BERTONCINI, 2002, p. 155): “O
administrador publico que néo incide em qualquer das modalidades de atos de improbidade
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Destarte, além da Unido e entidades da administragéo direta e indireta,
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de
natureza pecuniaria, devera prestar contas, conforme paragrafo Unico, do art.
70, da Carta Magna. Portanto, Estados, Municipio, e Distrito Federal também
estardo sujeitos ao controle financeiro quando incorrerem nas hipoteses
mencionadas.

Da leitura do art. 70, verifica-se, ainda, que o controle financeiro abrange
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial®*, o
que possibilita a verificacdo da contabilidade, das receitas e despesas, da
execucdo do orcamento, dos resultados e dos acréscimos e diminuicdes
patrimoniais®®. Na sequéncia, tem-se que os aspectos controlados pelo
controle financeiro sdo os controles de: (1) legalidade®*, (2) legitimidade®*?, (3)

543

economicidade®®, (4) aplicacdo das subvencées™*, e (5) de renuncia de

receitas®®.

administrativa, a contrario sensu, age de acordo com o principio da probidade e, portanto, em
consonancia com a moralidade administrativa [...]".
°% Conforme salienta Meirelles (MEIRELLES, 2010, p. 713), bem como consoante o art. 81 da
Lei n® 4.320/1967, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, Estados, Municipios, e Distrito Federal, o qual elenca o
objetivo do controle externo da execucao orcamentdria, qual seja, a verificacdo da probidade
da administracéo, a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos e o0 cumprimento da Lei do
Orcamento.
*% Carvalho Filho explica: a area contabil “é¢ aquela em que se formalizam os registros das
receitas e despesas”; na area financeira, o controle executa-se “sobre os depositos bancarios,
0s empenhos, o pagamento e o recebimento de valores etc.”; j& o controle orcamentario “visa o
acompanhamento do orgamento e a fiscalizagdo dos registros nas rubricas adequadas”; no
controle operacional a fiscalizag&o incide sobre a execucéo das atividades administrativas em
geral; e, por fim, o controle patrimonial “recai sobre os bens do patrim6nio publico”
g%ARVALHO FILHO, 1997, p. 570).

DI PIETRO, 2010, p. 745.
> pelo controle da legalidade quer-se realizar um confronto entre a atuacdo da Administracéo
Publica e a legislacédo, tendo em vista o principio da legalidade, pelo qual a Administracédo
aPenas pode agir em conformidade com o previsto na lei.
*%2 pelo controle da legitimidade quer-se realizar um confronto da atuacdo da Administracéo
Publica com o ordenamento juridico, como um todo.
543 . . g TN . . . . ~

Pelo controle da economicidade quer-se verificar a eficiéncia e racionalidade da realizacdo
da despesa publica, a fim de se obter a melhor relacdo custo-beneficio possivel,
compatibilizando os gastos com as disponibilidades orgamentarias (ALEXANDRINO; PAULO,
2009, p. 787).
> pelo controle da aplicacdo das subvencdes quer-se realizar a fiscalizacdo do emprego
adequado das mesmas, em observancia ao contido na lei, verificando-se a ocorréncia de
eventuais desperdicios.
> O controle da rendncia de receitas assume um papel fundamental uma vez que objetiva a
verificacdo da dispensa de determinada receita em face do disposto no ordenamento juridico,
principalmente tendo-se em vista o principio da indisponibilidade do interesse publico, pelo
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Por oportuno, convém ressaltar ser ilicita a rentincia sem causa®*, o que
caracteriza desvio de finalidade. Nesse caso, 0 administrador se sujeita a
responsabilidade por “desidia na concessao de beneficios e na arrecadacao

tributaria®*"”

, praticando ato de improbidade administrativa, previsto no art. 10,
VII, da Lei n° 8.429/1992°*, sem prejuizo da responsabilidade funcional, civil e
criminal, e a sujeicao do ato a invalidacéo.

Vale lembrar que o Congresso Nacional, titular de tal competéncia
fiscalizatoria, tera o auxilio do Tribunal de Contas, ndo havendo qualquer
vinculo de subordinacdo entre ambos®®, sendo as competéncias
expressamente e taxativamente previstas no texto constitucional, as quais sé&o
inconfundiveis entre si e de grande relevancia para a efetividade do controle
financeiro.

Por fim, anote-se que, consoante o disposto pelo art. 75 da Carta
Constitucional, as normas referentes a fiscalizagdo contéabil, financeira e
orcamentaria (Secao IX da Constituicdo Federal) aplicam-se, no que couber, a
organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados,
do Distrito Federal, e dos Municipios. No que tange aos Municipios, o art. 31 da
Constituicdo Federal prevé o controle externo a ser exercido pelo Poder
Legislativo Municipal, com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do
Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde

houver (nos termos do art. 31, § 1°).

qual, em principio, é vedado ao administrador publico dispor de recursos que seriam
empregados em favor da coletividade.

>4 CARVALHO FILHO, 1997, p. 571.

" BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. Ato de improbidade administrativa : 15
anos da Lei 8.429/1992. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 217-219.

> BRASIL, Lei n° 8.429 de 02 de junho de 1992. Dispde sobre as sanc¢des aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido , Brasilia, 03 jun. 1992.

Conforme salientam Martins (MARTINS, 2009, p. 326), Alexandrino e Paulo
(ALEXANDRINO E PAULO, 2009, p. 789), Medauar (MEDAUAR, 2009, p. 401), e Lenza
(LENZA, 2009, p. 447). Ademais, a questdo da auséncia de subordinacéo ja foi abordada na
Medida Cautelar formulada na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.715-3 (BRASIL,
Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar em acédo direta de inconstitucionalidade n° 3.715-3
MC/TO — Tocantins. Requerente: Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil.
Requerido: Assembléia Legislativa do estado do Tocantins. Relator Min. Gilmar Mendes.
Tribunal Pleno, julgado em 24/05/2005, DJ 25/08/2006. LEXSTF v. 28, n. 333, 2006, p. 79-92).
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4.2 CONTROLE POLITICO

O controle politico refere-se as disposi¢cdes constitucionais que
estabelecem hipéteses do controle parlamentar direto, sendo exercido pelos
parlamentares, pelas mesas das casas legislativas, ou por comissdes

parlamentares, tendo como fundamento®>°

, portanto, a Constituicdo Federal.

E por meio deste controle politico que se possibilita ao Legislativo
questionar atos do Poder Executivo, possuindo acesso ao funcionamento de
sua maquina burocratica, objetivando a analise da gestdo da coisa publica e,
consequentemente, a tomada de medidas que entenda necessarias®’.
Destarte, a caracteristica deste controle tem por base a possibilidade de
fiscalizacdo e decis&o sobre atos ligados & funcdo administrativa®>2.

Isso porque, conforme o sistema de representatividade politica,
consubstanciado no paragrafo Gnico, do art. 1°, da Carta Maior>>®, é o Poder
Legislativo que materializa a vontade do povo, que espelha a representacdo
popular. Assim sendo, “nada mais natural que, para o equilibrio do sistema da
divisdo de funcbes, seja outorgada essa funcdo de fiscalizacdo ao Poder
Legislativo™*”.

Nos termos do que dispde a Constituicdo Federal, seguem as hipoteses
do controle politico, essenciais para a materializacdo dos direitos a boa

Administracdo Publica e a probidade administrativa.

%0 CARVALHO FILHO, 1997, p. 567.
> MORAES, 2008, p. 416.
%2 CARVALHO FILHO, loc. cit.
*%3 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil . Brasilia.
DF: Senado, 1988. Art. 1°, paragrafo unico, CF/88: Todo o poder emana do povo, que 0 exerce
E)sgr meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.

CARVALHO FILHO, loc. cit.

202



4.2.1 CONVOCACAO PARA COMPARECIMENTO E PEDIDOS ESCRITOS
DE INFORMACAO

O art. 50> da Carta Magna refere-se & possibilidade de convocacao
para comparecimento, pela Camara dos Deputados, Senado Federal, ou
gualguer de suas Comissoes, de Ministro de Estado ou quaisquer titulares de
orgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informacdes sobre assunto previamente determinado,
importando em crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdo
adequada®®®.

JA o 8§ 2° do referido artigo prevé a possibilidade de as Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal encaminharem pedidos escritos
de informacdo as mesmas pessoas a que se refere o art. 50, caput, importando
em crime de responsabilidade a recusa, ou 0 ndo atendimento, no prazo de 30
dias, bem como a prestagéo de informagdes falsas.

Aqui reside uma inovagcao do texto constitucional, dada pela Emenda
Constitucional de Revisdo n°® 2, de 07 de junho de 1994, uma vez que
anteriormente a ela, ndo havia qualquer tipo de sanc¢ao pelo desatendimento ao
pedido de informacao, ficando na dependéncia da diretriz seguida pelo Chefe
do Executivo nas relagdes tidas com o Poder Legislativo®’.

Cabe frisar que, em ambos 0s casos, encontram-se dispositivos
semelhantes nas constituicdes estaduais e leis organicas de municipios>® para

autoridades dos respectivos niveis.

%% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica do Brasil.  Brasilia. DF: Senado,

1988. Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas Comissoes,
poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de orgdos diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente, informacdes sobre
assunto previamente determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia sem
'£L5|63tifica<;éo adequada

Medauar aduz que a convocacgdo para comparecimento € pouco utilizada tendo em vista a
dificuldade de se obter o quérum necessério a convocacédo, em face das pressdes do Poder
Executivo (MEDAUAR, 1993, p. 102-103).
" MEDAUAR, 1993, p. 102.
%% MEDAUAR, loc. cit.
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4.2.2 Fiscalizacéo e Controle Realizado pelo Congresso Nacional

O art. 49, inciso X>*°, dispbe sobre a fiscalizacdo e o controle realizado
pelo Congresso Nacional*®, diretamente ou por qualquer de suas Casas, dos
atos do Poder Executivo, inclusive abrangendo a administracdo indireta. N&o
obstante a literalidade de o dispositivo possibilitar o entendimento de que tal
fiscalizacdo dar-se-ia de forma ampla, € necessério recordar que ndo ha
hierarquia entre os Poderes da Republica, sendo eles independentes e
harménicos entre si (nos termos do art. 2° da CF/88). Destarte, mais uma vez
cabe ressaltar que o controle parlamentar deve ser exercido em completa
observancia aos limites estabelecidos na Constituicio Federal*®.

Ja os incisos I, II, Ill, IV, V, XII, XIV, XVII, do art. 49 revelam que certas
decisbes do Poder Executivo dependem de manifestacdo favoravel do
Congresso Nacional para produzirem efeitos e/ou tornarem-se validas®®, o que
revela o poder fiscalizatério a cargo do Poder Legislativo. Destarte, é da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional®®: (I) resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio nacional; (Il) autorizar o Presidente da
Republica a declarar a guerra, a celebrar a paz, a permitir que forcas
estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanecam
temporariamente, ressalvados 0s casos previstos em lei complementar; (ll)
autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do
Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias; (IV) aprovar o estado de
defesa e a intervencdo federal, autorizar o estado de sitio, ou suspender
qualquer uma dessas medidas; (V) sustar os atos normativos do Poder

Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao

*%9 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia.

DF: Senado, 1988. Art. 49: E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...] X -
fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracéo indireta;

%% Anote-se gue a Lei n® 7.295, de 19/11/1984, a qual dispde sobre o processo de fiscalizacdo
pela Cadmara dos Deputados e pelo Senado Federal dos atos do Poder Executivo, e os atos da
administracdo indireta, regulamentou o dispositivo semelhante que havia na Constituicdo de
1967°%, alterada pela Emenda Constitucional de 17/10/1969, sendo que ndo consta revogacao
expressa da referida lei regulamentadora.

%L ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p. 779-780.

°%2 MEDAUAR, 1993, p. 107.

%83 Conforme redacao constitucional (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil . Brasilia. DF: Senado, 1988).
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legislativa; (XII) apreciar os atos de concessao e renovacdo de concessao de
emissoras de radio e televisdo; (XIV) aprovar iniciativas do Poder Executivo
referentes a atividades nucleares; (XVI) autorizar, em terras indigenas, a
exploracdo e o aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e a lavra de
riquezas minerais; (XVII) aprovar, previamente, a alienacdo ou concesséo de

terras publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares.

4.2.3 COMPETENCIA PARA SUSTAR ATOS NORMATIVOS

A hipbtese do controle previsto no inciso V, do art. 49, referente a
possibilidade de se sustar atos normativos emitidos pelo Poder Executivo, deve
ser interpretada em conjunto com os arts. 68, 8 2°, e 84, incisos IV e VI, ambos
da Constituicdo Federal®®. De maneira que, em ndo sendo observadas as
regras constantes nos referidos artigos, podera ocorrer a sustacdo do ato, em
razao de sua ilegalidade.

Por essa razdo é possivel afirmar que o controle, ao qual se refere o
inciso V, é um controle de legalidade e ndo de mérito, uma vez que ndo séo
objetos de analise a conveniéncia e oportunidade dos atos administrativos.
Autoriza-se a sustacdo do ato que contrarie ou extrapole o exercicio das
competéncias conferidas ao Poder Executivo pela Lei Maior’®>. Em outras
palavras, autoriza-se a paralisacdo do ato que extrapole os limites legais
impostos pela Lei Maior ao poder regulamentar®®.

E necessario acrescentar que cabe diretamente ao Congresso Nacional

sustar os contratos®®’, o qual solicitar4 de imediato ao Poder Executivo as

% De forma a ser necessario recordar que: (1) o exercicio do poder regulamentar deve

respeitar o conteldo e o alcance da lei, de forma a ndo haver inovacdo no ordenamento
juridico; (2) os decretos autbnomos apenas sao permitidos nas hipéteses de que trata o art. 84,
inciso VI, alienas ‘a’ e ‘b’; bem como que (3) as leis delegadas devem estar de acordo com o
previsto pelo Congresso Nacional, no que tange ao contetdo e aos termos do exercicio da
delegacéo, conforme o § 2° do art. 68.

%5 ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p. 780.

o) poder regulamentar tem como limite a lei, apenas sendo valido quando estiver em
conforme a ela, nunca contra ou ultra legam (CARVALHO FILHO, 1997, p. 568).

7 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia.
DF: Senado, 1988. Art. 71: O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: X — sustar, se ndo atendido, a
execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal. [...] 8 1°. No caso de contrato, o ato de sustacdo seri adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis. § 2°
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medidas cabiveis (art. 71, § 1°). Caso o Congresso Nacional ou o Poder
Executivo ndo adote as providéncias tendentes a sustacdo do contrato no
prazo de noventa dias, o Tribunal de Contas podera decidir a respeito (art. 71,

§ 29),

4.2.4 JULGAMENTO ANUAL DAS CONTAS DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA

O inciso IX, do art. 49, por sua vez, refere-se ao julgamento anual das
contas do Presidente da Republica bem como a apreciacdo dos relatorios
sobre a execucgéo dos planos de governo a serem realizados pelo Congresso
Nacional®®®. E oportuno frisar que, ressalvado o julyamento das contas dos
chefes do Poder Executivo - Prefeitos, Governadores e Presidente da
Republica, a ser realizado pelas Camaras Municipais, Assembléias Legislativas
e Congresso Nacional, respectivamente -, o julgamento de contas de quaisquer
administradores e responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, inclusive as fundagdes e sociedades instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, bem como daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico, sera
realizado pelo Tribunal de Contas, por expressa disposi¢cao constitucional (art.
71, inciso Il), conforme visto anteriormente por ocasido da analise do controle

financeiro®®®.

Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as
medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.
°% Caso as contas do Presidente da Republica ndo sejam apresentadas dentro de sessenta
dias ap6s a abertura da sessao legislativa, competird a Camara dos Deputados proceder a
tomada de contas, conforme disposi¢éo do art. 51, inciso Il, da CF/88.

° Celso Antdnio Bandeira de Mello lembra que desde a Lei Complementar n° 64 de
18/05/1990 (conhecida como Lei das Inelegibilidades), os que tiverem suas contas relativas ao
exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure
ato doloso de improbidade administrativa, e por deciséo irrecorrivel do 6rgao competente, salvo
se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, estardo inelegiveis para as
eleicdes que se realizarem nos proximos oito anos seguintes, contados a partir da data da
decisdo, nos exatos termos do que disp8e o art. 1°, inciso |, letra ‘g’ da referida Lei. Destarte,
tal dispositivo aplica-se no caso de o Congresso Nacional rejeitar as contas do Presidente da
Republica (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 929).
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4.2.5 COMPETENCIA DO SENADO FEDERAL

Além das competéncias do Congresso Nacional, existem controles a
serem exercidos somente pelo Senado Federal sobre atos e atividades do
Poder Executivo, em conformidade com o que dispde o art. 52 da Lei Maior. Os
incisos I, IV, V, VI, VII, VIII, IX e XI, desse dispositivo, revelam o exercicio do
citado controle pelo Senado.

Medauar®”° frisa que, em nivel municipal, é grande o nimero de medidas
do Poder Executivo que exigem autorizacdo das Camaras Municipais, o que,
em tese, propiciaria um melhor desempenho da funcdo de controle. Porém,
acrescenta que, na pratica, o Poder Legislativo municipal dificilmente recusa
aprovacdo ou autorizacdo, bem como que, no que toca a nomeacgdo para
cargos de relevo, ndo ha a devida preocupacdo com as aptiddes da pessoa
indicada. No mesmo sentido doutrina Celso Ribeiro Bastos, ao asseverar que,
muito embora haja a previsdo de controle a ser exercido pelo Poder Legislativo
sobre o Executivo, muitas vezes o que se verifica é a pratica de atos ilegais por
ambos (Executivo e Legislativo), ndo havendo a devida barreira aos desvios
administrativos®"*.

Citem-se, ainda, os incisos | e Il do art. 52 da Lei Maior, os quais
revelam a existéncia do instituto do impeachment, nos niveis federal’’? e
estadual, e o da responsabilidade politico-administrativa de prefeitos, no plano

municipal®’.

Tais dispositivos cuidam do processo pelo qual o Poder
Legislativo sanciona a conduta da autoridade publica, destituindo-a do cargo e
impondo-lhe sancao de caréter politico®*.

O objetivo do impeachment é politico®”, uma vez que visa a destituicao
da autoridade publica, além de ser aplicada a inabilitacdo por oito anos para o
exercicio de funcdo publica (carater de sancédo punitiva), conforme artigo 52,
paragrafo Unico, da Lei Maior. Além da inabilitacdo, nada impede que o

individuo seja processado pela justica comum, caso sua conduta esteja

"% MEDAUAR, 1993, p. 108-109.
"L BASTOS, 1996, p. 336.
*2 Ferreira Filho destaca a dificuldade de efetivacdo do impeachment tendo em vista a posicéo
hierarquica do Presidente da Republica (FERREIRA FILHO, 2009, p. 197).

® Medauar assevera que tais institutos possuem carater eminentemente politico, sendo
raramente utilizados, havendo, inclusive, divergéncia na doutrina quanto a inclusao deles
dentre os meios de controle parlamentar sobre a Administracdo (MEDAUAR, 1993, 101-102).
" FERREIRA FILHO, 2009, p. 163.
> |bid., p. 165-166.
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tipificada no Cédigo Penal ou em Leis Penais ordinarias®’®. Respondera,
também, no plano da responsabilidade por ato de improbidade
administrativa®’’, sem se olvidar da responsabilidade civil.

Por oportuno, saliente-se que o art. 85 da Lei Maior elenca os atos do
Presidente da Republica que importam em crimes de responsabilidade, ao
passo que a Lei n° 1.079°"® de 10/04/1950 define esses delitos e estabelece as

normas de procedimento do impeachment’®.

4.2.6 COMISSOES PERMANENTES E TEMPORARIAS DO CONGRESSO
NACIONAL

Por fim, € de fundamental importancia analisar o controle a ser realizado
pelas Comissdes permanentes e temporarias do Congresso Nacional e de suas
Casas, constituidas na forma e com as atribuicbes previstas no respectivo
regimento interno ou no ato de que resultar sua criagdo, nos exatos termos do
que dispde o caput do artigo 58 da Carta Magna>®°, estando consubstanciadas
as suas atribuicdes genéricas no § 2° do art. 58, da Lei Maior. Ressalte-se
que, por expressa disposicdo constitucional, deve ser assegurada a
representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares na
constituicdo das Mesas e de cada Comisséo (conforme art. 58, § 1°, CF/88),
devendo ser observado o § 4°, do art. 58, no que diz respeito a existéncia de
uma Comisséo representativa no periodo de recesso do Congresso Nacional.

Tais comissodes séo formadas de forma a representar o quadro de forcas
politicas existentes na Casa a que se vinculam, estando legitimadas a receber

°® Razdo pela qual se sustenta que a inabilitagdo, como pena, possui um carater sui generis,

uma vez que se nao o fosse, haveria bis in idem (FERREIRA FILHO, 2009, p. 166).

*"" BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. Ato de improbidade administrativa: 15

anos da Lei 8.429/1992 , p. 258-259.

"8 BRASIL, Lei n® 1.079 de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula

0 respectivo processo de julgamento. Diario Oficial da Unido , Rio de Janeiro, 12 abr. 1950.
Ferreira Filho aduz que a maior parte de tais dispositivos, constitucionais e

infraconstitucionais, retratam comportamentos politicamente indesejaveis, ndo sendo, porém,

considerados crimes, no sentido que o Direito Penal confere ao termo. Esclarece aduzindo que

0 impeachment em sua substancia € politico, mas em sua forma, € um crime em sentido formal

gBFOERREIRA FILHO, 2009, p. 165).

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia.
DF:Senado, 1988. Art. 58 da CF/88: O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes
permanentes e tempordarias, constituidas na forma e com as atribuicdes previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criacao. Paragrafo Unico: Na constituicdo das Mesas e
de cada Comisséo, € assegurada, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos
partidos ou blocos parlamentares que participam da respectiva Casa.
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peticdes, reclamacdes de qualquer pessoa, em face de atos e omissbes de
autoridades e entidades publicas®!, possuindo propésito evidentemente
fiscalizatorio, visando a concretizar os valores aspirados pelo povo que

representa®®?.

4.2.7 COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO

As Comissodes Parlamentares de Inquérito, a que se refere o § 3° do art.
58 da Constituicdo Federal, merecem especial atencdo em virtude de suas
peculiaridades, sendo necessario frisar a jurisprudéncia®?® do Supremo Tribunal
Federal a seu respeito, que deriva muitas vezes do proprio texto
constitucional®®*, bem como a discussdo em torno da extensdo dos poderes de
investigacdo a serem exercidos pelo Poder Legislativo®®°.

Séo criadas, pois, para viabilizar o inquérito necessario ao exercicio do
poder de fiscalizacdo que cabe ao Poder Legislativo®®®, podendo ter como
objeto de investigacdo todos os assuntos que sejam de competéncia do
Congresso Nacional, e por finalidade o conhecimento de situagcées que possam
ou devam ser disciplinadas em lei, e inclusive para analisar os efeitos de certa
legislacdo, sua exceléncia, inocuidade ou nocividade®®’.

As CPlIs exercem papel de relevo no controle da Administracdo Publica,
uma vez que sua atuacao permite que a populagcdo tome ciéncia de dados e
informacdes que, normalmente, desconheceria, além do fato de estarem
sempre cercadas de ampla cobertura pela imprensa®.

Tais comissdes serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo

Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante o requerimento de

*¥1 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Filmar Ferreira.
Curso de direito constitucional . 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 897.

%82 PESTANA, 2008, p. 540.

8 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é de suma importancia para se conhecer as
Comissdes parlamentares de Inquérito (BRANCO; COELHO; MENDES, 2009, p. 900).

*%* ALEXANDRINO; PAULO, 2009, 784.

°% BRANCO; COELHO; MENDES, 2009, p. 900.

*% bid., p. 899.

%" Nesse sentido, cite-se: BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 71.034-5 RJ.
Paciente: Cesar de La Cruz Mendoza Arrieta. Impetrante: José Geraldo Grossi e outro. Coator:
Presidente da Comissdo Parlamentar de Inquérito do INSS. Relator Min. Paulo Brossard.
Tribunal Pleno, julgado em 07/04/1994, DJ 06/12/1996. LEXSTF, v. 1853-02, p. 278.

°% PESTANA, 2008, p. 541.
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um terco de seus membros para a apuracéo de fato®®® determinado e por prazo
certo de duragéo.

No que tange ao prazo, conforme art. 5°, § 2° da Lei 1.579/1952, a
incumbéncia da Comissdo Parlamentar de Inquérito termina com a sessao
legislativa em que tiver sido outorgada, salvo deliberacdo da respectiva
Camara, a qual pode prorroga-la dentro da legislatura em curso®®. Nesse
sentido é a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, sendo oportuno citar o

! n° 71.193-6 SP, no qual o Ministro Relator Sepulveda

Habeas Corpus®®
Pertence asseverou: “[...] entendo recebido pela ordem constitucional vigente o
art. 5°, 8§ 2° da L. 1.579/52, que, portanto, continua a situar, no termo final da
legislatura em que constituida, o limite intransponivel de duracéo [...]" das
atividades de qualquer comissao parlamentar de inquérito.

As comissdes terdo poderes de investigacdo proprios das autoridades
judiciais, além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas, e
suas conclusdes serdo encaminhadas ao Ministério Publico, a fim de que se
promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores, quando for o caso.
Ademais, as Comissdes Parlamentares também deverdo respeitar o critério de
representacéo proporcional dos parlamentares ou blocos parlamentares que
participam na respectiva Casa, em consonancia com o disposto no § 1° do art.
58, da Lei Maior.

Os requisitos para a criacdo de Comissado Parlamentar de Inquérito
estdo consubstanciados no art. 58, § 3° da Carta Magna, devendo ser
interpretados restritivamente. Séo eles: (1) subscricdo do requerimento para
constituicdo de comissédo parlamentar de inquérito por, no minimo, um tergo
dos membros da casa legislativa; (2) indicacdo do fato determinado a ser

objeto de investigacao; e (3) prazo certo de duracdo. A esse respeito, cite-se

% 0 Supremo Tribunal Federal, no Habeas Corpus n° 71.231, entendeu que a comissao

parlamentar de inquérito ndo estd impedida de investigar fatos que se ligam, intimamente com
o principal. BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus n°® 71.231 RJ. Paciente: Carlos
Roberto Cortazio Correa da Silva. Impetrante: Wellington Moreira Pimentel e outro. Coator:
Presidente da Comissdo Parlamentar de Inquério do INSS. Relator Min. Carlos Velloso.
Tribunal Pleno, julgado em 05/05/1994, DJ 31/10/1996. LEXSTF, v. 01848.

° Nesse sentido, Moraes aduz que nada impede prorrogacfes sucessivas dentro da

legislatura em que foi constituida a Comisséo, ressaltando que o termo final é sempre o
término da legislatura, conforme o disposto na referida Lei de n° 1.579/52 (MORAES, 2008, p.
417).
%1 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus n°® 71.193-6 SP. Paciente: Paulo
Henrigue Sawaya Filho. Impetrante: José Leite Saraiva Filho. Coator: Presidente da Comisséo
Parlamentar de Inquérito. Relator Min. Sepulveda Pertence. Tribunal Pleno, julgado em
06/04/1994, DJ 23/03/2001. LEXSTF, v. 2024-02.
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um trecho do voto do Ministro Relator Eros Grau, proferido na Ac¢ao Direta de

Inconstitucionalidade®®?

n® 3.619 SP: “Os requisitos indispensaveis a criacédo
das comissdes parlamentares de inquérito estdo dispostos, estritamente, no
artigo 58 da CB/88".

Sem prejuizo do previsto na Lei Maior, a Lei n° 1.579/1952°% disp6e
sobre as Comissbes Parlamentares de Inquérito, contendo, em seus sete
artigos, normas relativas aos poderes e procedimentos que cabem a elas.

Destaca-se que seu art. 3°, que dispbe sobre a intimacdo pelo juiz da
testemunha que ndo compareca a prestar depoimento, ndo foi recepcionado
pela Carta Magna, sendo desnecessaria a intermediacdo do Poder Judiciario
para se proceder & intimacéo de testemunha faltante®*. Ademais, dificimente
as CPIs poderiam cumprir suas finalidade se houvesse a necessidade de, a
todo momento, solicitar a intervencdo do Poder Judiciario para intimar a
testemunha a comparecer e depor.

Frise-se que a Comissao Parlamentar de Inquérito devera respeitar o

direito ao siléencio do investigado®®®

, 0 qual podera deixar de responder as
perguntas que puderem incrimina-lo. Nesse sentido cite-se o Acordao proferido
no Habeas Corpus de n° 80.584 PA>%°.

Ao final dos trabalhos, a Comissdo Parlamentar de Inquérito apresentara
relatorio a respectiva Camara, concluindo por projeto de resolucdo (observado
o disposto no artigo 5°, e paragrafo 1° da referida Lei, em se tratando de varios
fatos). Saliente-se que as conclusbes das ComissOes Parlamentares de

Inquérito poderdo ser encaminhadas ao Ministério PUblico®’, se for o caso, a

%92 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.619-0 SP.

Requerente: Partido dos Trabalhadores. Requerido: Assembléia Legislativa do Estado de Sao
Paulo. Relator: Min. Eros Grau. Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2006, DJ 20-04-2007.
LEXSTF, v. 02272-01.

%9 BRASIL, Lei n° 1.579 de 18 de marco de 1952. Dispde sobre as Comissdes Parlamentares
de Inquérito. Diario Oficial da Unido , Rio de Janeiro, 21 mar. 1952.

%4 MEDAUAR, 1993, p. 106-107.

%5 Em relacdo ao sigilo profissional, remarque-se o seu alcance geral, aplicando-se em
qualquer juizo, civel, criminal, administrativo ou parlamentar, devendo haver, ao menos, um
minimo de credibilidade na alegacao, para, posteriormente, ser apreciado

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 80.584-1 PA. Paciente: Flavio
Antdnio Ferreira Viégas, Flavio Augusto Titan Viégas, Rosa Cristina Gioia Santos. Impetrante:
Flavio Antonio Ferreira Viégas. Coator: Comissdo Parlamentar de Inquérito. Relator Min. Néri
da Silveira. Tribunal Pleno, julgado em 08/03/2001, DJ 06/04/2011. LEXSTF, v. 2026.

%7 BRASIL, Lei n° 10.001 de 04 de setembro de 2000. Dispde sobre a prioridade nos
procedimentos a serem adotados pelo Ministério Publico e por outros érgdos a respeito das
conclusfes das comissfes parlamentares de inquérito. Diario Oficial de Unido , Brasilia, 05
set. 2000.
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fim de que se promova a responsabilizac&o civil ou criminal dos infratores (art.
58, § 3°, da Lei Maior) °%,

Quanto a natureza das atividades das Comissdes Parlamentares de
Inquérito, anote-se que estas ndo possuem carater sancionatério®®®, sendo
seus poderes de investigagcdo restritos ao campo da indagacdo probatoria,
possibilitando-se a decretacdo da quebra de sigilo bancério, fiscal, telefénico
(sigilo que incide sobre dados e registros telefénicos, ndo se identificando com
a inviolabilidade das comunicacdes telefonicas), restritivamente as pessoas por
elas investigadas, havendo a necessidade de demonstrar (a partir de indicios)
a existéncia de causa provavel que legitime tal medida, fundamentando-a, uma
vez que se trata de medida restritiva de direitos.

Ademais, podem requisitar documentos e buscar todos os meios de
prova legalmente admitidos, podendo fazer uso de meios coercitivos
adequados para o bom desempenho de suas finalidades. Frise-se que tais
intervencdes no ambito particular exigem decisdées fundamentadas bem como a
observancia de todas as formalidades legais. Nao possuem, pois,
competéncias e prerrogativas préprias do Poder Judiciario (cite-se o poder
geral de cautela, a titulo de exemplo).

Outrossim, o STF entendeu que nao cabe as CPIs formular acusacgdes e
punir delitos (RDA 199/205, Rel. Min. Paulo Brossard), desrespeitar o privilégio
contra a auto-incriminagdo que assiste a qualquer indiciado ou testemunha
(RDA 196/197, Rel. Min. Celso De Mello - HC 79.244-DF, Rel. Min. Sepulveda
Pertence), e decretar a prisdo de qualquer pessoa, exceto nas hipoteses de
flagrancia (RDA 196/195, Rel. Min. Celso De Mello - RDA 199/205, Rel. Min.
Paulo Brossard), conforme Acordédo proferido no MS n° 23.452 RJ (Relator:
Min. Celso De Mello, Tribunal Pleno, julgado em 16/09/1999, DJ 12-05-2000, v.
1990-01).

Acrescentam Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo®®, bem como
Alexandre de Moraes®®, que as Comissdes Parlamentares de Inquérito ndo

podem, por autoridade prépria, decretar a busca e apreensdao domiciliar de

*% Medauar assevera ser esse um grande refor¢co as Comissfes advindas com a Constituicéo

Federal de 1988, uma vez que anteriormente a citada Carta Constitucional ndo havia tal
possibilidade de se remeter as conclusdes ao Ministério Publico, no caso de necessidade de se
agpurar responsabilidade civil ou criminal (MEDAUAR, 1993, p. 107).
%9 Assim salientam Di Pietro (DI PIETRO, 2010, p. 744), Justen Filho (JUSTEN FILHO, 2009,
5)0.0996), Meirelles (MEIRELLES, 2010, p. 709-710).
ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p, 784-786.

1 MORAES, 2008, p. 424.
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documentos; determinar a indisponibilidade de bens do investigado; convocar
magistrados para depor a respeito de sua atuacdo tipica, na funcéo
jurisdicional; restringir a assisténcia por advogado; bem como determinar a
escuta telefbnica, somente sendo autorizada a quebra de sigilo dos registros
telefénicos (conforme analisado anteriormente).

Por oportuno, destaque-se que as Constituicoes estaduais e Leis
Organicas municipais também prevéem a possibilidade de criacdo das
referidas Comissdes Parlamentares de Inquérito®®?. Nesse sentido, cite-se a
Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 1.001-8%°%*, bem como a Acéo Direta de

Inconstitucionalidade n° 3.619-0°%

, ha qual o Ministro Relator Eros Grau
asseverou: “E certo que, em decorréncia do pacto federativo, o modelo federal
de criacdo e instauracdo das comissfes parlamentares de inquérito constitui
matéria a ser compulsoriamente observada pelas casas legislativas estaduais”.

Por fim, é necessario aduzir que os poderes conferidos as Comissdes
Parlamentares de Inquérito, embora amplos, ndo sao absolutos, sendo
restringidos pela propria Constituicdo Federal, encontrando limites nos direitos
fundamentais do cidaddo. Por essa razao, caso sejam praticados atos em
desconformidade com o ordenamento juridico, a CPIl submeter-se-a ao controle
jurisdicional, nos termos do que dispde o art. 5°, inciso XXXV, da Lei Maior®®,

Porém, remarque-se que caso nao houvesse a possibilidade de
utilizacdo de meios compulsorios para o desempenho de suas atribuigbes, as
CPIs néo teriam como proceder e finalizar seus trabalhos, tendo em vista a
relacdo de dependéncia e complacéncia que haveria entre a comissao e 0s
agentes competentes para realizar determinado ato.

Diante de todo o exposto, verifica-se que o Poder Legislativo tem como

funcdo, ndo apenas a representacdo politica e a competéncia para legislar,

®92 MEDAUAR, 1993, p. 106.

%93 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade n® 1.001-8 RS.
Requerente: Governador do Estado do Rio Grande do Sul. Requerido: Assembléia Legislativa
do Estado do Rio Grande do Sul. Relator Min. Carlos Velloso. Tribunal Pleno, julgado em
08/08/2002, DJ 21/02/2003. LEXSTF, v. 2099-01.

%4 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 3.619-0 SP.
Requerente: Partido dos Trabalhadores. Requerido: Assembléia Legislativa do Estado de Sao
Paulo. Relator Min. Eros Grau. Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2006, DJ 20/04/007. LEXSTF,
v. 02272-01.

%% Compete ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar, originariamente, mandados de
seguranca e habeas corpus impetrados contras as Comissfes Parlamentares de Inquérito,
constituidas no ambito do Congresso Nacional ou de qualquer de suas Casas, consoante o art.
102, inciso |1, letras ‘d’ e ‘', da Lei Maior, tendo em vista serem consideradas a longa manus do
préprio Congresso Nacional, ou de suas Casas.
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mas também a de controle, sendo “[...] uma exigéncia de ordem politico-juridica

0% Mas é na possibilidade de se criar

essencial ao regime democratico
Comissdo Parlamentar de Inquérito que esta competéncia fiscalizatoria
evidencia-se mais nitidamente, sendo considerado pela Corte Suprema®’ o

mais expressivo instrumento de concretizagcéo do controle.

5 CONCLUSAO

Objetivou-se tracar um perfil a respeito do Controle Parlamentar sobre a
Administracdo Publica. No que tange ao controle financeiro, verificou-se que
seus contornos estdo previstos na Constituicdo Federal, havendo a previsao do
respectivo controle interno a ser exercido pelo préprio 6rgdo do Poder.
Destacou-se que o dever de prestar contas decorre da origem publica do bem
administrado ou do dinheiro gerido, tratando-se, pois, de controle orientado
pelo principio da universalidade; bem como que os objetivos de tal atividade
fiscalizatéria sdo: verificar a probidade da Administracdo Publica, a atuacao
desta conforme o ordenamento juridico, e o zelo pelo dinheiro e bens publicos.

Destacou-se, ainda, o entendimento do Supremo Tribunal Federal no
sentido de o controle financeiro ser exercido tanto pelo Congresso Nacional
guanto pelo Tribunal de Contas da Unido (ainda que a titulo de 6rgao auxiliar),
0S quais possuem competéncias distintas, taxativas e expressas no texto
constitucional. Frisou-se que houve ampliagcdo das funcdes no exercicio do
controle financeiro, sobretudo do Tribunal de Contas, com o advento da
Constituicdo Federal de 1988.

Em relacdo ao controle politico, salientou-se que € por meio dele que se
possibilita ao Poder Legislativo questionar atos da Administracdo, possuindo
acesso ao funcionamento da maquina burocratica administrativa, objetivando a
analise da gestdo da coisa publica e a tomada de medidas que entenda

necessarias.

8% Conforme o voto do Ministro Relator Celso de Mello consubstanciado no MS n° 24.831 DF

(BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°® 24.831 DF. Impetrante: Pedro
Jorge Simon e outro. Impetrado: Presidente do Senado Federal e outros. Relator Min. Celso
Mello. Tribunal Pleno, julgado em 22/06/2005, DJ 04/08/2006. LEXSTF, v. 200-03).
%7 Nesse sentido cite-se o Mandado de Seguranca n° 24.831 DF, supracitado.
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Em virtude das peculiaridades e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, foi dada especial atencdo as Comissfes Parlamentares de Inquérito,
as quais exercem um papel de fundamental importancia, uma vez que
possibilitam a populacdo, por meio de seus representantes, tomar ciéncia de
dados e informacgdes que, normalmente, desconheceria, havendo uma ampla
cobertura pela imprensa em suas atividades.

Conclui-se que, embora a Constituicdo Federal de 1988 preveja
instrumentos adequados para a realizacdo do controle parlamentar sobre a
Administragdo Publica, na pratica, verifica-se o seu mau funcionamento e a
descrenca quanto a sua efetividade. E necessaria, primordialmente, a
conscientizacdo da sociedade civil e dos parlamentares (titulares dessa
competéncia fiscalizatéria), de que a sua efetivacdo € essencial ao regime
democratico, constituindo-se em garantia basica de cidadania, na senda da

efetivacdo dos direitos fundamentais a boa Administracdo Publica e a

probidade administrativa, projetos constitucionais ainda em construcao.
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