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APRESENTACAO

A International Integralize Scientific configura-se como um periddico cientifico mensal dedicado a
difusdo rigorosa e qualificada do conhecimento académico. Com publica¢des predominantemente
em lingua portuguesa e contribui¢bes consistentes em inglés e espanhol, a revista consolida-se
como um espaco editorial multicultural, orientado ao didlogo cientifico internacional e ao
fortalecimento da produgdo intelectual brasileira no cenario global.

Alinhada a elevados critérios de avaliagdao académica, a revista privilegia a publicacdo de artigos
inéditos de discentes e docentes provenientes de distintas areas do saber, reconhecendo a ciéncia
como campo plural e interdisciplinar. Cada manuscrito submetido passa por criteriosa analise
técnico-cientifica em regime de avaliacdo por pares, assegurando integridade metodologica,
consisténcia teorica e relevancia social dos resultados apresentados. Dessa forma, a International
Integralize Scientific reafirma seu compromisso institucional com a circulagdao responsavel do
conhecimento e com o fortalecimento da cultura de pesquisa.

Sua missdo institucional consiste em promover a publicagdo e a disseminacdo de pesquisas
inovadoras que contribuam efetivamente para o avanco cientifico e tecnolégico, estimulando a
reflexdo critica e o desenvolvimento de novas abordagens investigativas. A revista persegue a visao
de consolidar-se como referéncia de credibilidade e exceléncia académica no contexto
internacional, valorizando a producgado cientifica que se ancora em evidéncias sélidas, metodologias
reconhecidas e padrdes éticos elevados.

A governanca editorial do periddico opera em plataforma Open Journal Systems (OJS), garantindo
transparéncia processual, rastreabilidade, interoperabilidade com bases internacionais e aderéncia
as melhores praticas em editoracdo cientifica. A revista possui registro ISSN nas versdes impressa e
digital e atribui Digital Object Identifier (DOI) a todas as publica¢des, mediante associa¢do ativa a
Crossref, assegurando autenticidade, persisténcia e ampla citabilidade internacional. Sua atuac¢do
editorial mantém alinhamento as boas praticas recomendadas por organiza¢es cientificas de
referéncia e aos principios éticos, técnicos e normativos que orientam a gestdo de periédicos
académicos qualificados, incluindo diretrizes consolidadas no ambito da normalizacdo
internacional.
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Os valores que regem sua atuacao editorial fundamentam-se no rigor cientifico, na ética académica
e na promog¢do de um ecossistema plural de saberes. A diversidade disciplinar, a integridade
intelectual, a inovagao, o impacto social da ciéncia e a construcao de redes colaborativas entre
pesquisadores de diferentes nacionalidades constituem pilares estruturantes do periédico. Ao
incentivar a interlocucdo entre centros de pesquisa, universidades e comunidades cientificas, a
International Integralize Scientific contribui para o desenvolvimento de uma ciéncia aberta ao
dialogo, orientada a melhoria continua e sensivel as demandas contemporaneas.

Sua periodicidade regular, o compromisso com padrdes editoriais elevados e a interlocucao
permanente com autores e avaliadores qualificados reforcam a credibilidade da revista como
veiculo legitimo de disseminagdo cientifica. Trata-se, assim, de um espaco editorial que acolhe a
investigacao académica com seriedade, estimulando trajetorias de producdo intelectual consistente,
ética e socialmente relevante.

Ao posicionar-se como ponte entre diferentes culturas, idiomas e tradicdes cientificas, a
International Integralize Scientific reafirma o papel estratégico dos peridédicos académicos no
fortalecimento da ciéncia global e na promoc¢dao de um conhecimento capaz de transformar
realidades, ampliar horizontes e projetar pesquisadores brasileiros e internacionais em um
ambiente cientifico de exceléncia.
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A Revista International Integralize Scientific € um periddico cientifico mensal dedicado a promocao e
disseminacdo de conhecimento académico de alta qualidade, orientado por rigor metodolégico e
compromisso ético. Seu proposito central consiste em oferecer um espaco de visibilidade
qualificada para pesquisas inéditas, contribuindo para o fortalecimento do debate cientifico e para
o desenvolvimento continuo das diversas areas do saber. Ao assegurar processos criteriosos de
avaliacdo e selecdo editorial, o periddico reafirma sua vocacdo institucional de fomentar o
pensamento critico, incentivar o intercambio intelectual e apoiar a formagao de novas geracdes de

pesquisadores.

Diretor Geral

Dr. Luan Trindade

Responsavel pela dire¢dao estratégica do
periddico, conduz a governanga institucional da
revista, assegurando o alinhamento entre
politica editorial, expansac cientifica e
fortalecimento das relacSes académicas
nacionais e internacionais.

Diretora Administrativa

Profa. PhD Vanessa Sales

Docente e pesquisadora, com trajetéria
consolidada na &rea académica, coordena os
processos organizacionais e de gestdo editorial,
contribuindo diretamente para a qualidade
cientifica, etica e institucional das publicacdes.

Editor de Design Grafico e Diagramacao

Balbino Junior

Profissional responsavel pela curadoria visual,
normatizacdo grafica e composicdo editorial,
assegurando harmonia estética, legibilidade
académica e conformidade técnica das edicdes.

Caracteristicas do Peri6dico

Periodicidade:

Mensal

Idiomas de Publicagao:

Portugués, Inglés e Espanhol
Plataforma Editorial:

Open Journal Systems (OJS)

Registro Internacional:

SSN 3085-654X

Identificagao Digital:

DOl registrado e associado a Crossref

Contato Editorial

Para esclarecimentos, submissdes, parcerias
institucionais ou orientagdes relacionadas ao
processo editorial, a equipe técnica encontra-se
a disposicao através do e-mail:
publicacao@iiscientific.com

Endereco Institucional
Floriandpolis - Santa Catarina - Brasil

Rodovia SC-401, Bairro Saco Grande
CEP 88032-005

A International Integralize Scientific mantém atuacdo editorial orientada pelas boas prdticas cientificas internacionais, alinhada
aos principios de integridade académica, transparéncia editorial e responsabilidade social do conhecimento. Seu corpo diretivo e
técnico atua de maneira integrada para assegurar exceléncia, continuidade e relevancia cientifica em cada edicdo publicada.
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Corpo Editorial e Conselho de
Revisores por Pares

A revista adota um rigoroso processo de avaliacdo cientifica por pares (peer review), conduzido
preferencialmente no modelo doubleblind, garantindo anonimato entre autores e revisores durante
0 processo avaliativo, imparcialidade na emissao dos pareceres e exceléncia académica na selecao
dos manuscritos publicados.

A divulgacdo institucional do corpo editorial e dos revisores por pares ndo estabelece qualquer
vinculacdo entre avaliadores e artigos especificos, preservando integralmente a confidencialidade e
a integridade ética do processo de revisao.

Editora-Chefe
Profa. PhD Vanessa Sales
Equipe Editorial

Prof. PhD Hélio Sales Rios

Prof. Dr. Rafael Ferreira da Silva

Prof. Dr. Francisco Rogério Gomes da Silva
Prof. PhD Manoel Coracy Dias Saboia

Prof. Dr. Daniel LaiberBonadiman

Declaracao de Transparéncia Editorial
O periédico mantém registro formal de todas as etapas do processo de avaliagdo cientifica,
assegurando confidencialidade, ética, independéncia académica e conformidade com o modelo

doubleblindpeer review, no qual autores e revisores permanecem mutuamente anénimos durante
0 processo avaliativo.
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Conselho de Revisores por Pares
(Peer Review Board)

O Conselho de Revisores por Pares é composto por pesquisadores com sélida formacao académica
e reconhecida atuacdo cientifica. Os pareceres técnicos emitidos avaliam critérios de relevancia
cientifica, originalidade, consisténcia metodologica, contribuicdo tedrica e adequacao ética,
fortalecendo o rigor e a credibilidade do periodico.

Pareceristas

Ciéncias da Educacao

Dr. Carlos Mendonca

Dr. Marcelo Pertussatti

Dr. Ederson Renan Pacheco de Farias

Ciéncia da Saude
Dr. Daniel Laiber
Dra. Luisa Bonadiman

Ciéncias Juridicas
Dr. Avelino Thiago
Dr. James Melo de Sousa
Dr. Manoel Coracy

Educacao Inclusiva
Dra. Fabia Roseana Souza Oliveira da Silva
Dra. Karla Roberta Melo de Vasconcellos

Tecnologia
Dr. Flavio Lopes
Dr. Geraldo Lucio

Editor Gerente
Rayane Priscila Santos de Souza

Editores de Secao
Karolayne Luana de Oliveira Silva
Eloisa Barbara Rodrigues Lima

Equipe de Producao Editorial
Reviane Francy Silva da Silveira
Priscila de Fatima Lima Schio
Lucas Teotonio Vieira

Editor Técnico
Balbino Janior

Administrador do Sistema OJS
Vitor Santos
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RECONSTRUGAO CONSTITUCIONAL DO CONTROLE EXTERNO: RESERVA DE
JURISDIGAO E DEFICIT DE GARANTIAS NO SISTEMA BRASILEIRO DE
CONTAS PUBLICAS

CONSTITUTIONAL RECONSTRUCTION OF EXTERNAL CONTROL:
RESERVATION OF JURISDICTION AND DEFICIT OF GUARANTEES IN THE
BRAZILIAN PUBLIC ACCOUNTS SYSTEM

RECONSTRUCCION CONSTITUCIONAL DEL CONTROL EXTERNO: RESERVA
DE COMPETENCIA Y DEFICIT DE GARANTIAS EN EL SISTEMA DE CUENTAS
PUBLICAS BRASILENO

Eduardo de Sousa Lemos

RESUMO

O artigo analisa criticamente o modelo brasileiro de controle externo da
Administracdo Publica a luz do Estado Constitucional de Direito, com especial
atengao a relagao entre controle, jurisdigdo e garantias institucionais. Partindo da
Constituicdo de 1988 e da doutrina do constitucionalismo contemporaneo,
sustenta-se que o controle do poder constitui garantia estrutural da ordem
constitucional, ndo se limitando a conteng¢ao de abusos, mas exigindo conformagao
institucional adequada. Examina-se a posi¢cao dos Tribunais de Contas no sistema
constitucional brasileiro, destacando-se a dissociacdo entre a natureza
administrativa de suas decisdes e os efeitos sancionatorios relevantes que lhes vém
sendo atribuidos pela pratica institucional e pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, inclusive com repercussdes sobre direitos fundamentais e direitos politicos.
Argumenta-se que essa ambiguidade compromete o devido processo legal, a
reserva de jurisdicdo e a separacado de poderes, gerando déficit de legitimidade
democratica e constitucional. Ao final, propde-se a reconstrugao institucional do
controle externo, mediante a separacado clara entre fiscalizagao técnica, controle
politico e jurisdicdo, com a concentracdo da atividade fiscalizatéria no Poder
Legislativo e a criagdo de uma Justica Especializada de Contas no ambito do Poder
Judiciario, como forma de fortalecer simultaneamente a democracia representativa,
a seguranga juridica e a protegao dos direitos fundamentais. O artigo apresenta,
assim, uma proposta original de reconfiguracdo do controle externo brasileiro,
fundada na teoria garantista e na separacéo funcional de poderes.

Palavras-chave: Controle externo; Tribunais de Contas; jurisdicdo; separagao de
poderes; garantias constitucionais.

ABSTRACT

This article provides a critical analysis of the Brazilian model of external control over
Public Administration in light of the Constitutional State of Law, with particular
emphasis on the relationship between oversight, jurisdiction, and institutional
guarantees. Grounded in the 1988 Constitution and contemporary constitutional
doctrine, it argues that the control of power constitutes a structural guarantee of the
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constitutional order, requiring proper institutional design beyond the mere curbing of
abuses. The study examines the standing of the Courts of Accounts within the
Brazilian constitutional framework, highlighting the dissociation between the
administrative nature of their decisions and the significant sanctioning effects
attributed to them by institutional practice and the jurisprudence of the Supreme
Federal Court, including repercussions on fundamental and political rights. It is
argued that such ambiguity compromises due process, the reservation of jurisdiction,
and the separation of powers, resulting in a deficit of democratic and constitutional
legitimacy. Finally, the article proposes an institutional reconstruction of external
control through a clear separation between technical oversight, political control, and
adjudication. This proposal advocates for concentrating auditing activities within the
Legislative Branch and establishing a Specialized Court of Accounts within the
Judiciary to simultaneously strengthen representative democracy, legal certainty, and
the protection of fundamental rights. This article thus presents an original proposal
for reconfiguring Brazilian external control, based on the theory of legal guarantees
and the functional separation of powers.

Keywords: External control; Courts of Accounts; jurisdiction; separation of Powers;
constitutional guarantees.

RESUMEN

El presente articulo analiza criticamente el modelo brasilefio de control externo de la
Administracion Publica a la luz del Estado Constitucional de Derecho, con especial
atencion a la relacion entre control, jurisdiccion y garantias institucionales. Partiendo
de la Constitucién de 1988 y de la doctrina del constitucionalismo contemporaneo,
se sostiene que el control del poder constituye una garantia estructural del orden
constitucional, lo que exige una conformacion institucional adecuada que trascienda
la mera contencién de abusos. Se examina la posicion de los Tribunales de Cuentas
en el sistema constitucional brasilefio, destacando la disociacion entre la naturaleza
administrativa de sus decisiones y los efectos sancionatorios relevantes que les han
sido atribuidos por la practica institucional y la jurisprudencia del Supremo Tribunal
Federal, inclusive con repercusiones sobre derechos fundamentales y derechos
politicos. Se argumenta que esta ambiguedad compromete el debido proceso, la
reserva de jurisdiccion y la separacion de poderes, generando un déficit de
legitimidad democratica y constitucional. Al final, se propone la reconstruccion
institucional del control externo mediante la separacién clara entre fiscalizaciéon
técnica, control politico y jurisdiccidn, con la concentracion de la actividad
fiscalizadora en el Poder Legislativo y la creacién de una Justicia Especializada de
Cuentas en el ambito del Poder Judicial, como forma de fortalecer simultaneamente
la democracia representativa, la seguridad juridica y la proteccion de los derechos
fundamentales. Este articulo presenta una propuesta original para reconfigurar el
control externo brasilefio, basada en la teoria de las garantias juridicas y en la
separacion funcional de poderes.

Palavras-clave: Control Externo; Tribunales de Cuentas; jurisdiccion; separacion de
poderes; garantias constitucionales.
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1 INTRODUGAO

O controle do exercicio do poder constitui elemento estruturante do Estado
Constitucional de Direito e condicdo de possibilidade da propria juridicidade da
atuagao estatal. No constitucionalismo contemporaneo, a legitimidade do poder
publico ndo decorre exclusivamente de sua origem democratica ou representativa,
mas da submissao continua e efetiva da atuacao estatal a Constituicao, aos direitos
fundamentais e as garantias institucionais que conformam o exercicio da autoridade.
Como adverte Konrad Hesse, a Constituicdo ndo se reduz a um programa politico ou
a um conjunto de intengdes normativas, mas configura verdadeira ordem juridica
dotada de forga normativa, cuja eficacia depende da existéncia de estruturas

institucionais aptas a assegurar sua concretizacao pratica (Hesse, 1991).

Essa compreensado desloca o debate constitucional do plano meramente
formal para uma perspectiva material e institucional. Controlar o poder ndo significa
apenas limitar abusos pontuais, mas estruturar mecanismos permanentes de
fiscalizacdo, responsabilizagcdo e autocontencao institucional, capazes de impedir a
concentragdo excessiva de competéncias e de preservar a separagao funcional
entre os poderes do Estado. Nesse sentido, o controle apresenta-se
simultaneamente como técnica de limitacdo do poder e como garantia institucional

do préprio Estado de Direito.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 conferiu relevo singular ao controle
externo da Administragcao Publica, especialmente nos arts. 70 e 71, ao atribuir ao
Poder Legislativo a titularidade da fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Administracdo, com o auxilio dos Tribunais de Contas.
Trata-se de opgao constitucional clara, alinhada ao modelo
democratico-representativo, segundo o qual a fiscalizagdo da gestdo dos recursos
publicos constitui dimensdo essencial da accountability politica e da

responsabilidade democratica dos governantes.

Todavia, o desenvolvimento institucional do controle externo no
ordenamento brasileiro revelou tensdes dogmaticas e estruturais relevantes. Embora

os Tribunais de Contas sejam formalmente qualificados como 6rgdos administrativos
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auxiliares do Poder Legislativo, a pratica institucional e a evolugdo jurisprudencial
conduziram a ampliagcdo progressiva de suas competéncias decisérias, com a
atribuicdo de efeitos juridicos intensos as suas deliberacbes. Decisbes de rejeicao
de contas, condenagao de ressarcimentos e aplicacdo de san¢des administrativas
passaram a produzir consequéncias patrimoniais, funcionais e politicas relevantes,
aproximando-se materialmente de decisbes jurisdicionais, sem que tais 6rgaos

estejam investidos das garantias constitucionais proprias da jurisdigao.

Essa expansao funcional cria um cenario de ambiguidade institucional: de
um lado, afirma-se reiteradamente a natureza administrativa das decisdes dos
Tribunais de Contas; de outro, reconhece-se a elas eficacia pratica capaz de
restringir direitos fundamentais, inclusive direitos politicos. Tal dissociagéo entre a
natureza formal dos atos e seus efeitos materiais suscita questionamentos
relevantes a luz do devido processo legal, da reserva de jurisdicdo e do principio da

separacao de poderes, pilares estruturantes do Estado Constitucional de Direito.

Nesse contexto, o presente artigo sustenta que o modelo brasileiro de
controle externo, tal como atualmente interpretado e aplicado, compromete a
coeréncia constitucional do sistema de controle do poder e gera déficit de garantias
institucionais. Defende-se, como hipétese central, que a concentragao de fungdes de
fiscalizagdo, julgamento administrativo e produgcédo de efeitos sancionatérios
relevantes em orgados nao jurisdicionais enfraquece a protegcdo dos direitos

fundamentais e tensiona o equilibrio funcional entre os poderes.

A partir dessa premissa, propde-se a necessidade de reconstrugao
institucional do controle externo, orientada pela separagao clara entre fiscalizagao
técnica, controle politico e jurisdicdo. O objetivo ndo é reduzir a intensidade do
controle da Administracdo Publica, mas reforgar sua legitimidade constitucional,
mediante a recomposicdo das fronteiras funcionais estabelecidas pela Constituicao
de 1988. Ao reservar o exercicio do poder sancionatério relevante a jurisdicao e
reconduzir o controle externo ao seu nucleo técnico-politico originario, busca-se
fortalecer simultaneamente a democracia representativa, a segurancga juridica e o
Estado de Direito.
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Sustenta-se que o modelo brasileiro de controle externo consolidou uma
ambiguidade estrutural incompativel com as exigéncias do Estado Constitucional de

Direito.
2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Controle do poder no Estado Constitucional

No Estado Constitucional de Direito, o controle do exercicio do poder nao se
apresenta como mecanismo meramente instrumental ou acessoério, mas como

verdadeira garantia institucional da ordem constitucional.

O controle nao se limita a contencado de excessos pontuais ou a corre¢ao ex
post de ilegalidades administrativas, assumindo fungéo estrutural de conformagao do
exercicio da autoridade estatal aos parametros materiais e procedimentais definidos

pela Constitui¢ao.

Como assinala J. J. Gomes Canotilho, a Constituigdo contemporanea institui
um sistema de controles reciprocos destinado a assegurar a juridicidade do poder,
em que a distribuicdo funcional de competéncias e a previsdo de garantias
institucionais constituem elementos centrais da limitacdo democratica do Estado
(Canotilho, 2003).

Nessa perspectiva, o controle do poder adquire dupla dimensdo. De um
lado, opera como técnica de limitacdo e responsabilizagcdo, impedindo a
concentracido excessiva de competéncias e prevenindo o exercicio arbitrario da
autoridade. De outro, atua como garantia positiva, assegurando que o exercicio do
poder ocorra segundo procedimentos previamente definidos, dotados de
racionalidade, transparéncia e previsibilidade. O controle, portanto, ndo é apenas
instrumento de contengdo, mas condi¢cdo de legitimidade do agir estatal no Estado

Constitucional.

A jurisdicdo ocupa posi¢ao singular nesse arranjo institucional. Diferencia-se
das fungdes administrativa e legislativa ndo apenas pelo conteudo decisorio ou pela
natureza do ato praticado, mas, sobretudo, pelo conjunto de garantias institucionais

que a estruturam e a legitimam. A jurisdicdo caracteriza-se pela independéncia
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funcional, pela imparcialidade do 6érgéo julgador, pela submisséo estrita ao devido
processo legal, pelo contraditério efetivo, pela ampla defesa e pela definitividade das
decisbes, atributos que nao se apresentam de forma equivalente nas demais

funcdes estatais.

Como observa Dieter Grimm, nao ha jurisdicdo sem garantias institucionais
adequadas, pois é precisamente esse conjunto de garantias que distingue o ato
jurisdicional de outras formas de decisao estatal (Grimm, 2023). A auséncia dessas
garantias descaracteriza a jurisdicao e compromete a legitimidade das decisbes que
produzem efeitos relevantes sobre a esfera juridica dos individuos. Trata-se,
portanto, de uma distingdo qualitativa, e ndo meramente formal, entre jurisdicado e

administragao.

A centralidade da jurisdicdo no Estado Constitucional decorre, ainda, de sua
funcdo de protegcdo dos direitos fundamentais. Ao contrario da atuacao
administrativa, orientada predominantemente por critérios de eficiéncia,
conveniéncia e oportunidade, a jurisdicdo submete-se a parametros estritos de
legalidade e constitucionalidade, funcionando como instancia de contengao do poder
e de tutela dos direitos individuais e coletivos. Nesse sentido, a reserva de jurisdigao
constitui técnica essencial de protecao contra a arbitrariedade estatal, especialmente

quando estao em jogo sangdes ou restricdes relevantes a direitos fundamentais.

E precisamente nesse ponto que se insere a adverténcia de Luigi Ferrajoli
sobre 0s riscos inerentes a expansao do poder sancionatério fora da jurisdigdo. Para
o autor, o garantismo juridico exige que toda forma de sang¢do que produza efeitos
gravosos sobre a esfera juridica dos individuos seja submetida a um modelo estrito
de legalidade, tipicidade, culpabilidade e devido processo legal, atributos que
somente se realizam plenamente no ambito da jurisdicdo (Ferrajoli, 2014). A
transferéncia ou a diluigdo do poder sancionatério em instancias administrativas
desprovidas dessas garantias fragiliza a protecdo dos direitos fundamentais e

compromete a racionalidade do sistema juridico.

A expansdao de competéncias sancionatorias administrativas, quando

desacompanhada de garantias equivalentes as da jurisdicdo, produz um fenébmeno
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de hibridizacao institucional, no qual atos formalmente administrativos passam a
desempenhar fung¢des materialmente jurisdicionais. Esse fenémeno, longe de
fortalecer o controle do poder, tende a gerar déficit de legitimidade democratica e
inseguranca juridica, uma vez que decisdes com elevado impacto sobre direitos s&o

proferidas fora do circuito institucional préprio da jurisdi¢ao.

No Estado Constitucional, portanto, o problema néo reside na intensidade do
controle, mas na sua conformacado institucional. Um sistema de controle que
concentra, em 6rgados nao jurisdicionais, fungbes de fiscalizagédo, julgamento e
imposicdo de sangdes relevantes rompe a logica da separagdo funcional dos
poderes e enfraquece o modelo de garantias que legitima o exercicio do poder
punitivo estatal. A distingdo clara entre controle administrativo, controle politico e
jurisdicdo nao constitui formalismo excessivo, mas exigéncia estrutural do

constitucionalismo contemporaneo.

E a partir desse marco tedrico que se torna possivel avaliar criticamente o
modelo brasileiro de controle externo, em especial a atuagdo dos Tribunais de
Contas, cujas competéncias decisorias e efeitos praticos desafiam as fronteiras
tradicionais entre administragdo e jurisdicdo. A compreensao adequada dessa

distingdo € condicao indispensavel para a analise dogmatica e constitucional.
2.2 Garantias institucionais e poder sancionatério

Do ponto de vista dogmatico-constitucional, mostra-se problematica — e, em
certa medida, incoerente — a atribuicdo de efeitos sancionatérios relevantes a

decisdes administrativas desprovidas de natureza jurisdicional.

No Estado Constitucional de Direito, a legitimidade do exercicio do poder
punitivo estatal estd indissociavelmente vinculada a observancia de garantias
institucionais especificas, especialmente aquelas que estruturam a jurisdigdo. A
imposicdo de sancgbdes ou de restricbes severas a esfera juridica dos individuos,
quando realizada fora do ambito jurisdicional, desafia diretamente o devido processo

legal, a reserva de jurisdigédo e o principio da separagao de poderes.
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A dogmatica constitucional contemporanea reconhece que a separagao de
poderes nao constitui mera técnica de organizacao estatal, mas verdadeira garantia
estrutural de liberdade. Observa-se que a dissolugdo ou a erosao das fronteiras
funcionais entre os poderes compromete a previsibilidade do direito, enfraquece a
confianga dos cidaddos nas instituicbes e fragiliza a propria democracia
constitucional (Zagrebelsky, 2018). Quando fungdes materialmente jurisdicionais séo
exercidas por 6rgaos administrativos, ainda que especializados, ocorre uma diluigao

das garantias que justificam o monopdlio estatal da sangao.

Nesse contexto, a qualificagdo formal de determinadas decisbes como
“administrativas” ndo € suficiente para afastar a necessidade de submissdo as
garantias préprias da jurisdigdo. O que importa, sob o prisma dogmatico, ndo é
apenas a denominagdo do ato ou do 6rgdo prolator, mas os efeitos juridicos
concretos que dele decorrem. Sempre que uma decisdo estatal produz efeitos
gravosos, definitivos ou de dificil reversdo sobre direitos fundamentais — como
restricbes patrimoniais severas, perda de cargos publicos ou limitagdo de direitos
politicos —, impde-se a exigéncia de um modelo decisério dotado das garantias

jurisdicionais classicas.

Adverte-se que interpretacées expansivas da Constituicdo, quando néao
sustentadas por bases normativas sélidas e por coeréncia sistémica, conduzem a
hipertrofia institucional de determinados érgéos e ao consequente desequilibrio entre
os poderes do Estado (Guastini, 2019). Esse fenébmeno ndo decorre apenas de
alteragdes formais no texto constitucional, mas, sobretudo, da pratica interpretativa e
jurisprudencial que, ao longo do tempo, amplia competéncias e efeitos de
determinados ¢6rgdos sem a correspondente redefinicdo de seu estatuto

constitucional.

No caso brasileiro, a atuagdo dos Tribunais de Contas exemplifica com
clareza esse processo de hipertrofia institucional. Embora formalmente qualificados
como 6rgaos administrativos auxiliares do Poder Legislativo, tais Cortes passaram a
exercer, na pratica, um conjunto hibrido de fungdes: realizam fiscalizagdo técnica,
proferem julgamentos administrativos e produzem decisbes com efeitos

sancionatoérios intensos. Essa acumulagao funcional, sem a correspondente
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incorporagdo das garantias préprias da jurisdicdo, resulta em um modelo
institucional tensionado, no qual a separacdo de poderes é enfraquecida e a

protecao dos direitos fundamentais relativizada.

Do ponto de vista do garantismo juridico, tal configuragao revela-se
particularmente problematica. Conforme destaca Ferrajoli (2014), a legitimidade do
poder punitivo estatal depende da estrita observancia de garantias como legalidade,
tipicidade, culpabilidade, contraditorio efetivo e imparcialidade do julgador. A
auséncia dessas garantias — ou sua realizagdo apenas parcial — transforma o
exercicio do poder sancionatério em fonte de arbitrariedade, ainda que exercido sob

o discurso da moralizagdo administrativa ou da proteg¢ao do interesse publico.

A pratica institucional brasileira evidencia, assim, um deslocamento
progressivo do eixo de protegéo dos direitos fundamentais. Decisbes administrativas
proferidas por Tribunais de Contas passaram a funcionar como pressupostos
determinantes para a imposicdo de sangdes relevantes, inclusive no campo dos
direitos politicos, sem que o interessado tenha acesso imediato a uma instancia
jurisdicional plena e dotada de efeito suspensivo automatico. Esse cenario
compromete a logica da reserva de jurisdigdo e fragiliza o nucleo essencial do

devido processo legal.

Além disso, a coexisténcia de multiplos regimes decisorios — administrativo
e jurisdicional — para a imposigao de consequéncias juridicas similares gera
inseguranca juridica e assimetria de tratamento entre os administrados. Situacdes
faticas equivalentes podem resultar em efeitos radicalmente distintos, a depender do
orgao que primeiro se pronuncia ou do peso atribuido a decisdo administrativa no

sistema juridico. Tal fragmentagdo decisoria € incompativel com a exigéncia de

coeréncia e previsibilidade que caracteriza o Estado Constitucional.

Embora a literatura constitucional contemporanea enfatize a centralidade
das garantias jurisdicionais na legitimagdo do poder sancionatério estatal (Ferrajoli;
Grimm), o modelo brasileiro de controle externo evoluiu em diregdo distinta,
ampliando os efeitos juridicos de decisbes administrativas sem a correspondente

incorporacao das garantias préprias da jurisdicao.
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3 METODOLOGIA

A presente pesquisa possui natureza qualitativa, com abordagem
juridico-dogmatica e critico-normativa. Adota-se o método hipotético-dedutivo,
partindo-se das premissas teoricas do constitucionalismo contemporéneo e do
garantismo juridico para a analise da conformacgéo institucional do controle externo

no ordenamento brasileiro.

A investigagao fundamenta-se em pesquisa bibliografica e documental, com
exame sistematico da Constituicdo da Republica de 1988, da legislagcédo
infraconstitucional pertinente e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
especialmente nos julgados relativos a natureza juridica das decisdes dos Tribunais

de Contas e aos seus efeitos sobre direitos fundamentais.

O estudo desenvolve-se em trés etapas: a) delimitagdo do marco teorico
sobre controle do poder e jurisdicdo no Estado Constitucional; b) analise dogmatica
do modelo brasileiro de controle externo e de sua interpretagao jurisprudencial; e, c)
formulacdo de proposta de reconstrucdo institucional orientada pela separagao
funcional de poderes e pela reserva de jurisdicdo. Nao se analisa controle interno,

tem foco exclusivo na dogmatica constitucional brasileira.
4 APRESENTACAO DE RESULTADOS

4.1 Modelo constitucional do controle externo

A luz do marco tedrico delineado, a Constituicdo da Republica de 1988
estruturou o sistema brasileiro de controle externo da Administracdo Publica a partir
de uma opcao institucional clara: a titularidade do controle externo foi atribuida ao
Poder Legislativo, cabendo aos Tribunais de Contas o exercicio de fung¢ao auxiliar,

nos termos dos arts. 70 e 71 do texto constitucional.

Essa configuragdo revela a centralidade do controle politico no modelo
constitucional brasileiro, alinhado a légica da democracia representativa, segundo a
qual a fiscalizagdo da gestao dos recursos publicos constitui dimensao essencial da
responsabilidade democratica dos governantes perante o Parlamento e, em ultima

instancia, perante a sociedade.
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A fungado atribuida aos Tribunais de Contas, embora dotada de elevada
especializacdo técnica, ndo se confunde com o exercicio da jurisdicdo. A doutrina
constitucional majoritaria interpreta o “julgamento” referido no art. 71 da Constituicao
como atividade administrativa de controle, destituida de natureza jurisdicional. José
Afonso da Silva ressalta que o emprego do termo “julgar” pelo constituinte ndo altera
a esséncia administrativa da fungao exercida, tampouco confere aos Tribunais de
Contas o status de érgaos integrantes do Poder Judiciario (Silva, 2024). Trata-se de
julgamento técnico-administrativo, voltado a verificacao da legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos de gestdo, e ndo a solugdo definitiva de conflitos de

interesses sob a égide da jurisdi¢ao.

Essa compreensdo foi reiteradamente afirmada pelo Supremo Tribunal
Federal ao longo de sua jurisprudéncia. Em precedentes paradigmaticos, a Corte
consolidou o entendimento de que as decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas
ndo possuem natureza jurisdicional, nem produzem coisa julgada material. No
Recurso Extraordinario n° 636.886/AL, o Tribunal reafirmou que os pronunciamentos
dos Tribunais de Contas constituem atos administrativos, ainda que dotados de

presuncao de legitimidade e executoriedade.

Todavia, paralelamente a reafirmagdo formal da natureza administrativa
dessas decisdes, a propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal passou a
atribuir a elas efeitos juridicos de elevada intensidade pratica. Esse movimento
jurisprudencial produziu uma assimetria relevante entre a qualificagdo dogmatica dos
atos e as consequéncias que deles decorrem, gerando uma tensao estrutural no

modelo constitucional de controle externo.

Exemplo emblematico dessa ambiguidade pode ser identificado no
julgamento do Recurso Extraordinario n°® 848.826/CE, submetido ao regime da
repercussao geral (Tema 835). Nesse precedente, o STF reconheceu a centralidade
do parecer prévio emitido pelos Tribunais de Contas no julgamento politico das
contas do Chefe do Poder Executivo pelo Poder Legislativo. Embora tenha
reafirmado que a competéncia deciséria final pertence ao Parlamento, a Corte

atribuiu ao parecer técnico dos Tribunais de Contas um peso institucional
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significativo, capaz de condicionar, na pratica, o resultado do julgamento politico,

sobretudo diante da exigéncia de quérum qualificado para sua rejeigao.

Ainda mais expressiva é a atribuicdo de efeitos juridicos relevantes as
decisbdes dos Tribunais de Contas no ambito da Lei Complementar n° 64/1990, com
as alteragdes introduzidas pela Lei da Ficha Limpa. Nas A¢des Declaratorias de
Constitucionalidade n°s 29 e 30, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
constitucionalidade da inelegibilidade fundada na rejeicdo de contas por
irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa,
ainda que a decisao tenha sido proferida por Tribunal de Contas. Na pratica, tais
pronunciamentos passaram a produzir consequéncias diretas sobre direitos politicos

fundamentais, sem que tenham sido precedidos de deciséo jurisdicional definitiva.

Esse quadro evidencia a dissociacdo progressiva entre a natureza formal
dos atos praticados pelos Tribunais de Contas e seus efeitos materiais. Atos
qualificados dogmaticamente como administrativos passaram a operar como
verdadeiros pressupostos para restricbes severas a esfera juridica dos individuos,
inclusive no campo dos direitos politicos, tradicionalmente protegidos pela reserva

de jurisdicdo e por um regime reforgado de garantias constitucionais.

A tensao estrutural decorrente desse descompasso ¢€ evidente. Se, por um
lado, o STF reafirma que as decisdes dos Tribunais de Contas ndo possuem
natureza jurisdicional e ndo fazem coisa julgada material, por outro, reconhece a
essas decisdes eficacia pratica tipica de pronunciamentos jurisdicionais, aptos a
produzir efeitos definitivos e gravosos. Essa ambiguidade compromete a coeréncia
do sistema constitucional, pois permite que restricbes relevantes a direitos
fundamentais sejam impostas com base em decisdes administrativas desprovidas

das garantias institucionais proprias da jurisdigéo.

A assimetria estrutural entre qualificagdo formal administrativa e efeitos
materialmente jurisdicionais constitui a principal fratura dogmatica do controle

externo brasileiro.

Denomina-se aqui “ambiguidade sancionatéria estrutural” o fenébmeno pelo

qual decisdes administrativas produzem efeitos tipicos da jurisdicdo sem as
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garantias correspondentes. Trata-se de distorgdo sistémica que n&o decorre de
opcgao constitucional expressa, mas de evolucao interpretativa e pratica institucional
que ampliou os efeitos das decisdes dos Tribunais de Contas sem redefinir seu

estatuto juridico.

Forma-se, assim, um modelo hibrido sancionatério-administrativo com déficit
estrutural de garantias, no qual atos formalmente qualificados como administrativos
passam a produzir efeitos materialmente jurisdicionais sem a correspondente
incorporagao das garantias proprias da jurisdicdo. Essa hibridizagao institucional

constitui a principal fratura dogmatica do controle externo brasileiro contemporaneo.

Nesse cenario, o problema central ndo reside na existéncia ou na
intensidade do controle externo, mas na conformacgao constitucional de seus efeitos.
A ampliacdo pratica do alcance das decisbes dos Tribunais de Contas, sem a
correspondente revisao de sua natureza institucional ou a atribuicdo de garantias
equivalentes as da jurisdicdo, revela um descompasso entre dogmatica
constitucional e pratica institucional. E justamente essa fratura que exige reflexao
critica e fundamenta a necessidade de reconstrucido institucional do modelo

brasileiro de controle externo, a ser desenvolvida nos capitulos subsequentes.
4.2 Déficit de garantias no modelo vigente

A critica dogmatica ao modelo vigente consolida aquilo que se denominou
ambiguidade sancionatéria estrutural, dirigindo-se precisamente a consolidacédo de

um modelo hibrido sancionatério-administrativo com déficit estrutural de garantias.

O modelo vigente consolida aquilo que se denominou ambiguidade

sancionatoria estrutural. ..

A ampliacdo dos efeitos juridicos de decisdes administrativas, sem a
correspondente revisdo de seu estatuto constitucional e de suas garantias

institucionais, gera um déficit de legitimidade democratica e constitucional.

Esse déficit impde a necessidade de uma reconstrugcdo institucional do
sistema de controle externo, orientada pela separacao funcional dos poderes, pela

reserva de jurisdigao e pela centralidade das garantias constitucionais.

'S = INTERNATIONAL INTEGRALIZE SCIENTIEIE



IS - INTERNATIONAL INTEGRALIZE SCIENTIFIC

4.3 Proposta de reconstrugao institucional

A analise critica do modelo brasileiro de controle externo evidencia que o
problema central ndo reside na insuficiéncia do controle da Administragdao Publica,

mas na conformacéo institucional de suas competéncias e efeitos.

A proposta de reconstrugdo aqui apresentada parte da premissa de que o
fortalecimento do controle exige, paradoxalmente, a contencdo de sua expansao
funcional desordenada. Em outras palavras, trata-se de reforcar o controle do poder
por meio da recomposi¢cao das fronteiras constitucionais entre fiscalizagao técnica,
controle politico e jurisdigdo, em estrita observancia ao principio da separacao de

poderes e a reserva de jurisdigcao.

A reconstrucao do sistema brasileiro de controle externo articula-se em dois
eixos complementares e interdependentes, destinados a conferir maior coeréncia

constitucional, legitimidade democratica e protecéo as garantias fundamentais.
4.4 Concentragao da fiscalizagao técnica no Poder Legislativo

O primeiro eixo da proposta consiste na concentragcdo das atividades de
fiscalizagdo técnica no ambito do Poder Legislativo, mediante a instituicdo de uma
controladoria-geral vinculada ao Parlamento. Esse 6rgao seria responsavel pelo
exercicio das competéncias previstas no art. 70 da Constituicdo, abrangendo a
fiscalizacdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da

Administragdo Publica direta e indireta.

A controladoria-geral parlamentar teria natureza eminentemente técnica e
preventiva, voltada a analise da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e
eficacia da gestdo publica, sem a atribuicio de poderes sancionatorios ou
jurisdicionais. Seu papel seria fornecer subsidios técnicos qualificados ao Poder
Legislativo, permitindo o exercicio informado e responsavel do controle politico das

contas publicas.

Essa proposta ndo implica a supressdo do controle externo, mas sua
requalificacao institucional. Ao retirar da instancia técnica a competéncia para impor

sangdes ou produzir efeitos juridicos gravosos, preserva-se a racionalidade do
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sistema constitucional e evita-se a sobreposicao indevida de funcdes. A fiscalizacao
técnica, ao permanecer no ambito do Poder Legislativo, reforga o principio
democratico, pois se subordina diretamente a instancia representativa, sem se

converter em espago autbnomo de exercicio do poder punitivo.

Além disso, a separagao clara entre fiscalizagdo e sang¢ao contribui para o
aprimoramento da propria atividade técnica, que deixa de operar sob a ldgica
punitiva e passa a enfatizar fungdes preventivas, corretivas e orientadoras da gestéao
publica. Essa reconfiguracdo tende a reduzir conflitos institucionais, aumentar a

transparéncia e favorecer uma cultura administrativa voltada a conformidade

constitucional e a boa governanga.
4.5 Criagao de uma justica especializada de contas no Poder Judiciario

O segundo eixo da proposta consiste na criacdo de uma Justica
Especializada de Contas no ambito do Poder Judiciario, responsavel pelo
julgamento de ilicitos praticados por agentes publicos no exercicio da gestado de
recursos publicos. Essa justica especializada seria estruturada em primeiro e
segundo graus de jurisdicdo, culminando na instituicdo de um Superior Tribunal de

Contas, integrado ao sistema judiciario nacional.

A competéncia dessa Justiga de Contas abrangeria o julgamento de agdes
de responsabilidade civil, administrativa sancionadora e, quando cabivel, penal,
relacionadas a irregularidades na gestdo publica. Ao concentrar o poder
sancionatorio em o6rgaos jurisdicionais, dotados de independéncia funcional e
garantias processuais plenas, a proposta assegura a observancia da reserva de

jurisdicdo e do devido processo legal em sua acepg¢ao material e formal.

A criagdo de uma Justica Especializada de Contas exige emenda
constitucional, mas nao representa inovacdo incompativel com o modelo
constitucional brasileiro. O ordenamento ja contempla experiéncias exitosas de
especializagao jurisdicional, como a Justica Eleitoral, a Justica do Trabalho e a
Justica Militar, todas estruturadas para lidar com matérias que exigem conhecimento

técnico especifico e tratamento procedimental diferenciado. A especializagao, nesse
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contexto, ndo fragiliza a unidade do Poder Judicirio, mas a fortalece, ao permitir

decisdes mais qualificadas, céleres e coerentes.

Do ponto de vista dogmatico, a proposta responde diretamente ao déficit de
garantias identificado no modelo vigente. Ao transferir a imposicdo de sangdes
relevantes para o ambito jurisdicional, elimina-se a ambiguidade institucional que
caracteriza a atuagao atual dos Tribunais de Contas e restabelece-se a

correspondéncia necessaria entre efeitos juridicos e garantias institucionais.
4.6 Conformidade com a reserva de jurisdigao e o direito comparado

A proposta de reconstrugéo institucional do controle externo alinha-se ao
principio da reserva de jurisdigdo, segundo o qual restricbes relevantes a direitos
fundamentais devem ser impostas exclusivamente por 6rgaos jurisdicionais,
mediante processo dotado de contraditério efetivo, ampla defesa e imparcialidade do
julgador. Esse principio constitui elemento estruturante do Estado Constitucional e
encontra respaldo tanto na doutrina constitucional quanto na jurisprudéncia das

cortes constitucionais contemporaneas.

Experiéncias comparadas reforgam a plausibilidade do modelo proposto. Em
diversos ordenamentos, as fungdes de auditoria e fiscalizacdo sdo claramente
separadas das competéncias jurisdicionais, cabendo a 6rgaos técnicos a produgao
de relatdrios e pareceres, enquanto a imposicao de sancdes é reservada a tribunais
independentes. Essa separagao funcional contribui para a clareza institucional, a
protecao dos direitos fundamentais e a legitimidade democratica do controle do

poder.

A reconstrucdo aqui delineada, portanto, ndo implica enfraquecimento do
controle externo, mas sua constitucionalizacdo plena. Ao recompor as fronteiras
funcionais entre fiscalizagéo técnica, controle politico e jurisdigdo, o0 modelo proposto
busca assegurar que o controle da Administragdo Publica se exerga com
intensidade, racionalidade e respeito as garantias que definem o Estado

Constitucional de Direito.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A anadlise desenvolvida ao longo deste artigo evidenciou que o modelo
brasileiro de controle externo da Administragdo Publica, tal como atualmente
interpretado e operacionalizado, apresenta uma ambiguidade estrutural incompativel
com os pressupostos do Estado Constitucional de Direito. Embora a Constituicdo de
1988 tenha delineado um sistema claro de separacgao funcional entre fiscalizacao
técnica, controle politico e jurisdicdo, a pratica institucional e a evolugao
jurisprudencial conduziram a atribuicdo de efeitos sancionatorios relevantes a
decisbes formalmente qualificadas como administrativas, proferidas por érgéos

desprovidos das garantias proprias da fungao jurisdicional.

O arranjo hibrido sancionatério-administrativo com déficit estrutural de
garantias identificado ao longo deste estudo evidencia a necessidade de

reconstrucao institucional.

A ruptura entre forma e efeito compromete a coeréncia do sistema
constitucional. Ao permitir que restrigdes significativas a esfera juridica dos
individuos — inclusive no campo dos direitos politicos — se fundamentem em
decisbes administrativas, o modelo vigente enfraquece o devido processo legal em
sua dimensao substancial, relativiza a reserva de jurisdicdo e tensiona o principio da
separacgao de poderes, concebido ndo como mera técnica organizatoria, mas como

garantia estrutural de liberdade.

A partir do marco teodrico do constitucionalismo contemporédneo e do
garantismo juridico, demonstrou-se que a legitimidade do exercicio do poder
sancionatério estatal esta indissociavelmente vinculada a observancia de garantias
institucionais especificas, cuja realizacdo plena somente se verifica no ambito da
jurisdicdo. A ampliagdo pratica das competéncias decisérias dos Tribunais de
Contas, sem a correspondente revisdo de seu estatuto constitucional ou a
incorporagao de garantias equivalentes as da jurisdicdo, produziu um desajuste
hibrido, marcado pela acumulagdo funcional e por déficit de legitimidade

democratica.
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Diante desse cenario, a reconstrucao institucional do controle externo nao se
apresenta como opgao meramente politica ou reformista, mas como exigéncia
dogmatica do Estado Constitucional de Direito. A proposta de separacao clara entre
fiscalizagdo técnica, controle politico e jurisdicdo busca restabelecer a
correspondéncia necessaria entre competéncias, efeitos juridicos e garantias
institucionais. Ao concentrar a fiscalizagao técnica no ambito do Poder Legislativo e
reservar ao Poder Judiciario, por meio de uma Justica Especializada de Contas, a
imposicao de sangdes relevantes, o modelo proposto reforga simultaneamente a
intensidade do controle da Administracdo Publica e a protecdo dos direitos

fundamentais.

Essa reconstrugdo nao implica enfraquecimento do combate a ma gestéao ou
a corrupgao, mas sua constitucionalizagao plena. Um sistema de controle dotado de
clareza funcional, previsibilidade normativa e garantias processuais robustas tende a
produzir decisbes mais legitimas, estaveis e socialmente aceitaveis. Além disso,
contribui para o fortalecimento da democracia representativa, ao reconduzir o
controle politico das contas publicas ao espaco institucional préprio do Parlamento,
sem desloca-lo para instadncias técnicas autbnomas e pouco permeaveis a

accountability democratica.

A principal fratura dogmatica do sistema — consistente na dissociagéo entre
qualificagdo formal administrativa e efeitos materialmente jurisdicionais — exige

recomposicao institucional.

Conclui-se, portanto, que a superagdo da ambiguidade sancionatéria
estrutural identificada neste estudo exige recomposicéo institucional do controle
externo e constitui passo indispensavel para o amadurecimento do
constitucionalismo brasileiro. A recomposicdo das fronteiras entre fiscalizagao,
politica e jurisdicdo ndo representa retorno a modelos superados, mas avango
institucional coerente com as exigéncias contemporaneas de racionalidade,
legitimidade e protecado dos direitos fundamentais. Ao reafirmar a centralidade das
garantias constitucionais no exercicio do poder de controle, o0 modelo proposto
contribui para a consolidagdo de um Estado de Direito mais coerente, democratico e

comprometido com a Constituicao de 1988.
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A reconstrucdo constitucional do controle externo n&o constitui opgao

institucional, mas exigéncia sistémica do proprio Estado Constitucional de Direito.
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