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Resumo

O principio da legalidade ndo abrange apenas a obrigatoriedade de observancia da lei
em sentido material e formal, mas também dos atos normativos secundarios que,
assim como os atos legislativos, integram o ordenamento juridico. Nao obstante,
apenas a lei — em sentido estrito considerada — se reconhece a forca de inovar a
ordem juridica, assim entendida como o poder de criar direitos e obrigacdes. Em sua
especifica incidéncia sobre a Administracdo Publica, traduz o principio da legalidade
a no¢ao de vinculacao positiva aclamada no distico segundo o qual ao administrador
publico s6 ¢ dado fazer o que a lei permite. O poder normativo, também reconhecido
aos Tribunais de Contas, ndo lhes autoriza, no sistema constitucional brasileiro, a
estatuir, por ato administrativo normativo, mecanismo de controle ou de garantia de
acesso ou de divulgacdo de dados com instituigdo de obrigacdes a Poderes e 6rgaos
constitucionais da estrutura do Estado, como pretendem a Resolugdo Normativa do
Tribunal de Contas do Estado n® 10/2015 e as instru¢des normativas que disciplinam
a execucao de seu conteudo.
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Abstract

The principle of legality covers not only the obligation to comply with the law in a
material and formal sense, but also secondary legislative acts which, like normative
acts, are part of the legal system. Nevertheless, only the law - in the strict sense
considered - recognizes the force of innovating the legal order, understood as the
power to create rights and obligations. In its specific incidence on Public
Administration, the principle of legality translates the notion of positive linkage
acclaimed in the decal according to which the public administrator is only allowed to
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do what the law allows. Normative power, also recognized by the Courts of
Accounts, does not authorize them, in the Brazilian constitutional system, to
establish, through a normative administrative act, a mechanism for controlling or
guaranteeing access or disclosure of data with the institution of obligations to Powers
and constitutional bodies of the structure of the State, as envisaged by the Normative
Resolution of the State Court of Auditors No. 10/2015 and the normative instructions
that govern the execution of its content.

Keywords: Legislative Power. Legislative Branch. Public Administration. Court of
Accounts.

1 INTRODUCAO

O plenario do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, por meio da Resolugdo
n® 10/2015 instituiu o Cadastro de Agentes Publicos do Estado e dos Municipios,
estabelecendo, para os entes e O0rgdos integrantes da administracao publica de qualquer dos
Poderes constituidos do Estado de Minas Gerais, a obrigatoriedade de envio ao referido
Tribunal de informagdes relativas as suas respectivas folhas de pagamento de pessoal. Na
esteira do aludido ato normativo, foram editadas as Instrugdes Normativas n® 04/2015 e n°
01/2017%, regulamentando a obrigacdo da remessa de dados, especialmente para determinar o
carater continuo do dever de alimentar o referido Cadastro de Agentes Publicos e as
especificidades técnicas dos meios de envio dos dados.

Diante da omissao da Assembleia Legislativa no atendimento de requisi¢ao de dados
para fins de alimentacdo do mencionado cadastro, o Presidente do Tribunal de Contas do
Estado dirigiu, em 2018, oficio-circular ao Presidente da Casa Legislativa, assinando prazo
para o cumprimento da alegada obrigacdo e prenunciando a ado¢do de medidas punitivas em
face de eventual persisténcia da omissao.

O carater imperativo e abertamente coercitivo da determinagdo do Presidente da Corte
de Contas resultou no questionamento sobre a legitimidade da requisi¢ao feita pelo Tribunal,
mormente em face da constatada inexisténcia de lei especifica a disciplinar a matéria, vale
dizer, da auséncia de lei que preveja o aludido cadastro e as obrigacdes que dele decorrem,

como também das consequéncias do seu eventual descumprimento. Pretende-se assim

! Instrugio Normativa n° 04, de 09/12/2015 que dispde sobre a remessa de informacdes relativas & folha de
pagamento de pessoal, para a constituigdo do Cadastro de Agentes Publicos do Estado e dos Municipios de
Minas Gerais — CAPMG.

? Instrugdo Normativa n® 01, de 30/08/2017 que altera o art. 1° e o art. 13 da Instru¢do Normativa n°® 04/2015.
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averiguar se o principio da legalidade aplicdvel & Administragdo Publica ndo estaria a exigir
lei a respaldar a determinacgdo contida no requerimento bem assim uma possivel puni¢ao pelo
seu descumprimento.

Nao seria prematuro, pois, concluir que essa andlise versard sobre o contetido ¢ a
extensdo do principio da legalidade e, de modo mais particularizado, sobre o poder normativo
dos Tribunais de Contas. Nessa linha, ha que se admitir que a matéria encerra complexidade,
especialmente no que se refere a amplitude do poder regulamentar, ou normativo exercido
pelo Chefe do Poder Executivo e por outras autoridades, o que pressupde sua exata definicao

e a devida identificacdo de seus limites.

2 DESENVOLVIMENTO

Iniciaremos, pois, o presente artigo analisando a concepc¢do cldssica do principio da
legalidade. Fruto do pensamento liberal, tal principio traduz a lei como expressao da vontade
geral e como Unico ¢ maximo meio de garantir a liberdade. Tais atributos sofreram
relativizacdo operada, em especial, pela sucessiva ado¢ao dos modelos de Estado Social e
Estado Democratico de Direito.

Nessa toada, dois fatores contribuiram de modo especial para o enfoque hoje dado
pelo Direito Constitucional ao principio da legalidade: o primeiro relaciona-se com a
exacerbada assuncao de tarefas pelo Poder Executivo, que passa a se encarregar de elaboragao

normativa, como ensina Clémerson Cléve ao registrar que no paradigma de Estado Social:

O numero de matérias a exigir disciplina normativa cresce de modo assustador. Nas
areas de cunho absolutamente técnico (composi¢io quimica dos alimentos, por
exemplo) o legislador, inclusive por ndo dispor de formagdo adequada, vé-se compelido
a transferir ao Executivo o encargo de completar a disciplina normativa basica contida
em lei. Nao se pode negar que o poder regulamentar, embora com os limites a ele
inerentes, constitui necessario mecanismo pelo qual o Executivo contribui para a
formagdo da ordem juridica. Submetidos a lei, nem por isso os regulamentos deixam de
constituir importante fonte do direito. (CLEVE, 2000, p. 140-141)

Deveras, equiparava-se o principio da legalidade ao principio da autonomia de
vontade, que ganhou expressdo e relevo na previsdo do art. 4° da Declaracdo dos Direitos

Humanos, segundo o qual:

A liberdade consiste em poder fazer tudo o que ndo prejudica ao outro. O exercicio dos
direitos naturais de cada homem ndo tem mais limites que os que asseguram a outros
membros da sociedade o gozo desses mesmos direitos. Esses limites somente podem ser
estabelecidos por lei. (UNESCO, 1998)
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A ideia se completa com o preceito do art. 5° daquele documento universal que assim
dispde: “a lei ndo proibe sendo as ag¢des nocivas a sociedade. Tudo o que ndo ¢ vedado pela lei
nao pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer o que ela ndo ordene”.

Tratava-se, & época, tdo somente da lei em sentido formal e material, resultado
exclusivo da atuagdo do Poder Legislativo a qual, segundo os postulados do Iluminismo,
sobretudo do pensamento de Rousseau (2007), consubstanciava o Unico meio capaz de
garantir a liberdade e a felicidade.

Outra circunstancia a determinar a alteracdo do sentido do principio da legalidade
relaciona-se ao reconhecimento da existéncia de uma diferenciagdo do contetido do principio
quando aplicavel ao individuo, isto é, ao particular, e quando incidente sobre o proprio
Estado, ou, em especial, sobre a Administracao Publica.

No primeiro caso prevaleceriam os contornos ja indicados da versao liberal, a
determinar, segundo a previsdo do art. 5°, II, da atual Constituicdo Brasileira, a estabelecer
que: “ninguém ¢ obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.”
Trata-se de uma vinculag¢ao negativa que exprime nog¢ao propria da liberdade ou autonomia de
acgao.

Com outra natureza, se apresenta o principio da legalidade elencado no art. 37, caput
da Constituicdo, e, dessa feita, dirigido a Administracao Puiblica como observa Carmen Lucia

Antunes Rocha:

No Direito Positivo brasileiro, o principio continua a ser rotulado de legalidade, posto
como direito fundamental do individuo (art. 5°, II, da Constituicio da Republica)
enquanto o principio da legalidade administrativa, aqui referido, preferencialmente,
como da juridicidade, esta posto no art. 37 daquele documento magno. (ROCHA, 1994,

p. 81)

A distingdo ¢, ainda, enunciada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Em um segundo momento, do Estado de Direito Social (instaurado no Brasil a partir da
Constitui¢do de 1934 e revigorado na Constituicdo de 1946), passou o principio a ser
visto como vinculagdo positiva a lei, de tal modo que a Administragdo Publica s6
pode fazer o que lei permite. Além disso, a legalidade ganhou maior amplitude, uma
vez que, com a outorga de funcdo normativa ao Poder Executivo, a submissdo da
Administragdo passou a se dar ndo s6 em relagdo a lei, como ato do Poder Legislativo,
mas também aos atos normativos do Poder Executivo com for¢a de lei, como os
regulamentos auténomos, os decretos-leis, as medidas provisérias. E o chamado ‘bloco
de legalidade’ e que, na realidade, estd contido na exigéncia de que a Administracdo se
submeta a lei e ao Direito. (DI PIETRO, 2017) (Grifo nosso)

Do que até aqui se expOs, extraem-se duas conclusdes relevantes para o

desenvolvimento desse estudo.

23 VirtuaJus, Belo Horizonte, v. 4, n. 6, p. 20-34, 1° sem. 2019 — ISSN 1678-3425



Artigo: Limites do Poder Normativo dos Tribunais de Contas

A primeira ¢ que o principio da legalidade ndo abrange apenas a estrita observancia da
lei em sentido formal e material, estendendo-se ao ordenamento juridico como um todo, ai
incluidos, como € dbvio, os atos normativos secundarios resultantes do poder regulamentar ou
normativo.

Ja a segunda conclusdo, por sua vez, aponta a existéncia de nitida diferenca entre o
principio da legalidade, no que tange a sua aplicacdo aos particulares, quando funciona como
um limite imposto ao poder estatal nos termos do distico do art. 5°, II, da Constituicao da
Republica; e quanto a sua incidéncia na esfera da Administracao Publica, que, como dito, se
traduz na nocao de vinculagdo positiva, também expressa no conhecido borddo segundo o
qual a na Administracao publica s6 pode fazer o que a lei permite.

Assentado também que o poder de criar normas ndo se esgota no Legislativo, vai se
perceber que, entre os chamados “poderes da Administracdo”, insere-se aquele que ¢
normalmente identificado como poder regulamentar, conceituado por Vanessa Vieira de Mello
como “a competéncia normativa secundaria, haurida no texto constitucional, dirigida ao
administrador publico, determinando a expedicao de regulamentos, na busca da efetivacao da
lei, sujeita aos controles parlamentar e jurisdicional”. (MELLO, 2001, p. 54)

Assim como a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, temos como equivoca a
expressdo “poder regulamentar” quando utilizada em sentido amplo. E que, a rigor, o poder
regulamentar, por forca do que dispde o art. 84, IV, da Constituicdo da Republica, ¢ exclusivo
dos chefes do Poder Executivo, sendo veiculado necessariamente por decreto. De outro lado,
¢ fora de duvida, que a competéncia de editar atos normativos desdobra-se em outros niveis
hierarquicos, seja no ambito do Poder Executivo, seja nos demais poderes ou Orgaos
constitucionais autdnomos, como ¢ o caso dos Tribunais de Contas. Invoca-se, assim, ¢ mais

uma vez, a licdo da professora paulista:

Normalmente, fala-se em poder regulamentar, preferimos falar em poder normativo, ja
que aquele ndo esgota toda a competéncia normativa da Administragdo Publica; ¢
apenas, uma de suas formas de expressdo, coexistindo com outras, conforme se vera.
(DI PIETRO, 2017. p. 121.)

Trata-se, como visto, do poder deferido aos entes e Orgdos publicos em geral, ai
incluidos os Tribunais de Contas. Ndo serd, todavia, poder regulamentar em sentido estrito eis
que, como observado, seja este exclusivo dos chefes do Poder Executivo, mas sim de
competéncia normativa, ou, nos dizeres de Maria Thereza Fonseca e Rita de Cassia Menossi,

“do conjunto dos atos administrativos com for¢a normativa editados pelos entes publicos,
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com vistas a implementar a efetiva aplicacdo da lei dentro de sua esfera de atuagdo”
(FONSECA et. MENOSSI, 2017, p. 105).
Em completissima obra sobre a fun¢do normativa, demonstra Fabricio Motta que sdo

variaveis os graus de intensidade da normatividade e eficacia dos atos normativos:

Os atos normativos editados pela Administragdo possuem generalidade e abstragdo em
variadas intensidades ndo sendo possivel identificar a existéncia de tais caracteristicas a
moda do ‘tudo ou nada’ (‘all or nothing’ para utilizar a terminologia consagrada por
Robert Alexy). Da mesma maneira, a integragdo deste ato ao ordenamento juridico e a
extensdo e aplicabilidade de seus efeitos sdo variaveis, muito embora seja sempre
possivel e necessario aferir a incorporagdo da fonte responsavel por sua edigdo.
(MOTTA, 2007, p. 143)

Sao, todavia, unanimes os autores que se ocupam do tema ao afirmar que o limite da
atuacdo normativa da Administragdo Publica serd sempre e invariavelmente a lei. E dizer:
abaixo da disciplina constitucional, s6 a lei tem a forca de inovar o ordenamento juridico,

como assevera Celso Antonio Bandeira de Mello:

E, pois, a lei e ndo ao regulamento, que compete indicar as condi¢des de aquisicio ou
restrigdo de direito. Ao regulamento, s6 pode assistir a vista das condi¢des
preestabelecidas, a especificagdo deles. E esta especificagdo tem que se conter no
interior do contetido significativo das palavras legais enunciadoras do teor do direito ou
restrigdo e do teor das condigdes a serem preenchidas. Deveras, disciplinar certa
matéria ndo € conferir a outrem o poder de disciplind-la. (MELLO, 2015, p. 364)

Nao destoa a ligao de Clemerson Merlin Cléve:

“O regulamento, como resultado da atividade normativa secundaria, ndo traduz
emanacdo de fungdo legislativa, substanciando verdadeira atividade administrativa de
carater normativo. Os atos normativos primarios sio aqueles que se subordinam
diretamente a2 norma constitucional e sdo dotados de aptidio para inovar a ordem
juridica. Sao os atos legislativos elencados no art. 59 da Constituicio Federal.”
(CLEVE, 2000. p. 270) (grifo nosso)

A conclusdo ¢ ainda secundada pelo magistério de Luis Roberto Barroso contido em
parecer que analisa a competéncia normativa do Tribunal de Contas e no qual afirma que
“somente a lei — e ndo o regulamento — pode inovar a ordem juridica, modificando situagdo
preexistente”. (BARROSO, 1996, p. 298).

Veja-se por fim o posicionamento de Fabricio Motta:

Falta ao regulamento, ¢ for¢oso reconhecer, uma das primeiras caracteristicas da lei: o
poder de inovar o ordenamento juridico. Sua finalidade como visto é clara: dispor
sobre a maneira como os agentes publicos subordinados irio cumprir a lei,
assegurando-lhe eficacia. (MOTTA, 2007)

Integrando o aparelho estatal, com a missdo constitucional de controle externo da
administracdo publica, sdo os Tribunais de Contas dotados de autonomia econdmica e

financeira. Possuem consequentemente a referida competéncia normativa que, como dito,
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distende-se, nos seus respectivos circulos de competéncia, pelos entes e 6rgaos publicos em
geral.

Como se sabe, as atribui¢des dos Tribunais de Contas estdo previstas nos arts. 71 ¢ 72
da Constituicdo da Republica. Foram tais atribuicdes fixadas de maneira bastante ampla,
sendo certo que aquele rol constitucional ndo abrange expressamente a competéncia
regulamentar, razdo pela qual Luis Roberto Barroso, no mencionado parecer, conclui
peremptoriamente no sentido de que falece aos Tribunais de Contas competéncia
regulamentar (BARROSO, 1996, p. 297).

E certo que a auséncia de competéncia regulamentar, tal como afirmada pelo hoje
Ministro do Supremo Tribunal Federal ha de ser entendida no de sentido estrito daquele poder
como ja apontado neste estudo. Nessa linha de raciocinio convém observar que a Lei Federal
n°® 8.443, de 16 de junho de 1992 — Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido defere a
Corte Federal de Contas o exercicio do poder regulamentar de seu art. 3°, cuja dic¢do € a que
segue:

Art. 3° — Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e jurisdi¢do,
assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos e instrugdes
normativas sobre matéria de suas atribui¢cdes e sobre a organizacdo dos processos que
lhe devem ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade.(BRASIL, Lei n° 8.443 de 16 de junho de 1992).

Ainda no escolio de Luis Roberto Barroso, a expressao poder regulamentar usada na
referida Lei Organica “se entendida no seu sentido mais Obvio ¢ evidentemente
inconstitucional.” (BARROSO, 1996 p. 297)

E acrescenta o autor:

De fato, no longo elenco de competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas constante
dos onze incisos do artigo 71 da Constituigdo, ndo figura a referida expressdo, até
porque, com ja se viu o poder regulamentar é privativo do Poder Executivo.
(BARROSO, 1996).

Pode-se, todavia, na exegese da norma transcrita, recorrer a interpretacdo conforme a
Constituicdo que, no caso, sinalizaria necessariamente para a ado¢do do sentido amplo da

expressdo, com o que se mostra assente Barroso:

Por essa técnica, € possivel admitir a validade da expressdo poder regulamentar, desde
que se entenda que o legislador quis se referir a uma competéncia administrativa
normativa. Vale dizer: fez referéncia a espécie — regulamento — quando queria significar
um género: ato administrativo normativo. (BARROSO, 1996 p. 297-298)

Também no plano estadual e, em linha de simetria, t€ém-se a Lei Complementar n® 102,

de 17/01/2008, Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, prevendo no
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inciso XXIX de seu art. 3°, a competéncia da corte estadual para “expedir atos normativos
sobre matéria de sua competéncia no exercicio de poder regulamentar”.

A referida atribuigdo vem reafirmada pelo inciso IX do art. 35 daquela lei, que elenca
as competéncias do Tribunal Pleno.

Esses dispositivos legais sdo invocados na Resolu¢do TCEMG n° 10/2015, que, como
visto, institui o Cadastro de Agentes Publicos do Estado e dos Municipios e estabelece a
forma de envio de dados relativos a folha de pagamento pelos demais entes e 6rgaos publicos
estaduais ao Tribunal de Contas do Estado.

Releva notar que a consideranda da referida resolugdo indica, nos termos do art. 81,
IV, da Constituicao do Estado e dos arts. 313 e 314 da Resolucao n° 12/20083, que contém o
Regimento Interno do Tribunal de Contas trés principais pontos. O primeiro deles ¢ a
“necessidade de conferir eficiéncia e efetividade as ag¢des de controle externo sobre as
despesas de pessoal”’. Em seguida, a “necessidade de criar mecanismos que permitam a
transparéncia na aplicagcdo de recursos publicos, bem como a ampliagdo do controle social em
cumprimento a Lei Federal n° 12.527, de 18 de novembro de 2011”. Por ultimo, a referida
resolucdo aduz ainda o “dever que se impde aos Orgdos de controle interno dos
jurisdicionados do tribunal de ‘apoiar as atividades de controle externo’”,

Ao seu turno, as citadas Instrugdes Normativas n° 04/2015 e 01/2017, que
minudenciam a disciplina sobre a obrigagao de remessa de dados, louvam-se basicamente nos
mesmos dispositivos indicados como sustentacdo da Resolu¢ao n® 10/2015 com acréscimo, no
caso da primeira, do art. 76 da Constituicao do Estado que contém o elenco de atribui¢des do
Tribunal de Contas do Estado.

Trata-se, seja no plano constitucional, seja no plano legal, de normas abertas, com
clausulas genéricas de atribui¢cdes envolvendo a missdo constitucional do Tribunal de Contas,
e ndo da previsao de especificos instrumentos pelos quais se operacionalizam o controle ¢ a
fiscalizagdo a cargo da Corte Estadual de Contas.

Convém neste passo citar elucidativo trecho de julgado do Supremo Tribunal Federal,
da relatoria do Ministro Carlos Britto, que assim define o preceito constitucional que contenha

norma aberta:

Por ndo ser completo, pleno, por nio ter suficiente densidade normativa, nao € possivel
sua aplicagdo imediata, exigindo-se uma normagdo infraconstitucional para integrar-lhe

¥ Resolugdo n° 012, de 17/02/2008 que institui o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais.
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o sentido. (STF — RE 340111-AgR, relator Min. Carlos Britto, julgado em 01/12/2003,
pub: DJ de 16/02/2004, pp. 00073).

A indeterminagdo que marca a disciplina constitucional sobre as atribuicdes dos
Tribunais de Contas da Unido e mesmo de algumas regras de sua Lei Organica — ambos
considerados matrizes simétricas para os demais Tribunais de Contas — €, a seu turno, objeto

do seguinte comento de André Rosilho:

A Constituicdo de 1938 e a Lei Organica do TCU, ao simultaneamente conservarem
competéncias ja tradicionais da Corte de Contas ¢ lhe conferirem novos instrumentos de
controle, o fizeram por meio de normas pouco claras e que evitaram dizer, com
assertividade e precisdo, suas possibilidades e limites de controle. (ROSILHO, 2016, p.

D

E prossegue o autor:

[...] o curioso é que nesse ambiente de incerteza quanto aos reais contornos de suas
competéncias, o TCU nfo raro tém-se utilizado do poder regulamentar (a ele
genericamente conferido pelo artigo 3° de sua Lei Organica) para, sob pretexto de
esclarecer seu papel enquanto oOrgdo de fiscalizagdo e de operacionalizar suas
atribui¢des, pavimentar novas vias de controle para além dos limites fixados pelas
normas constitucionais e legais. (ROSILHO, 2016, p. 1)

Também em abordagem sobre o poder normativo dos Tribunais de Contas, o eminente
publicista Luciano Ferraz consigna a natureza inespecifica das atribui¢cdes daquelas Cortes tal

como previstas em suas Leis Organicas:

As Leis Organicas dos Tribunais de Contas em geral prescrevem-lhes atribui¢des
genéricas para o exercicio da parcela que lhes cabe no controle externo da
administragdo. (FERRAZ, 2002, p. 3)

O professor mineiro deixa ainda claro que a concregao dos ditames legais ¢ viabilizada
por atos normativos editados pelo proprio Tribunal de Contas no uso de seu poder normativo,

que tem na lei ndo s6 sua fonte, mas também a definicao de seus limites:

Contudo hipoteses ha em que as Leis Organicas ndo estabelecem minuciosamente todos
os detalhes para que a obrigagdo publica de prestar contas seja adimplida pelo
responsavel (v.g, prazo, forma, modo, rotinas). Quando isso acontece, tem cabimento a
edicdo de um ato normativo subsequente. Assim, os regimentos internos e instrugdes
normativas dos Tribunais de Contas sdo atos que cumprem o desiderato de estabelecer
situagdes que ddo lugar a obrigacdo publica de prestar contas. Nesse sentido, pode-se
falar em competéncia normativa dos Tribunais de Contas. (FERRAZ, 2002, p. 3)

A necessidade de lei que dé suporte ao ato normativo que desdobra ou especifica o

contetdo daquela ¢ também apontada pelo autor citado:

Os limites para o exercicio da competéncia normativa atribuida a qualquer 6rgdo da
administragdo — entre os quais os Tribunais de Contas — estdo na propria lei a ser
regulada. Os atos normativos no Direito brasileiro ndo possuem vida autéonoma,
dependem da Lei, sendo-lhes vedado dela desbordar, sobre pena de ilicitude. (FERRAZ,
2002, p. 3)
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Como visto o principio da legalidade ndo se esgota no contetido da lei material e
formalmente considerada, sendo certo que a competéncia normativa difundida pelos demais
entes e 6rgdo publicos, que ndo as casas legislativas, autoriza a edi¢do de atos normativos que,
em sentido amplo, também compde o ordenamento juridico, demandando observancia e
acatamento. De outro lado, a normatividade desses atos, ditos secundarios depende, todavia
da intermediagdo legislativa que lhes comunique validade e eficacia. Em outros dizeres, ndo
ha como se aceitar que as regras contidas em atos normativos secundarios possam
autonomamente, sem a especifica escora de lei ou da Constituicao, criar direitos e obrigagdes.

Por 6bvio nao € de outra natureza o poder normativo deferido aos Tribunais de Contas,
que igualmente nao prescinde de lei, sendo-lhe defeso no nosso sistema constitucional inovar
a ordem juridica.

E fora de dtvida o fato de que as competéncias de controle e fiscalizagdo atribuidas
pelo art. 76 da Constituigao do Estado e pelo art. 3° da Lei Orgénica ao Tribunal de Contas
autorizam a requisicdo de dados aos entes e 6rgaos publicos e ainda as demais pessoas que se
sujeitam a jurisdicdo da Corte Estadual de Contas. A requisi¢do, todavia, ha de se inserir em
situacdo concreta de controle como ¢ proprio da competéncia do Tribunal que, em regra, da-se
a posteriori ¢ por intermédio de agdes e instrumentos necessariamente previstos na
Constituigdo ou em lei, como sejam, a apreciagdo ou julgamento de contas, as inspecoes €
auditorias, a emissdo de pareceres em consultas sobre matérias de sua competéncia, a
fiscaliza¢dao de procedimentos licitatorios e contratos administrativos, a apreciagao de atos de
admissdo etc.

De outro jaez ¢ a instituicdo de banco de dados de natureza permanente no ambito do
Tribunal, a demandar continuada alimentacdo e a impor obrigagdes, prazos e requisitos
técnicos e de forma aos demais Poderes e 6rgdo do Estado de modo unilateral, imperativo e
coercitivo. Trata-se indubitavelmente de proposi¢ao que cria (como enuncia o proprio ato
normativo) novo instrumento de controle, cuja instituicdo nao poderia se dar — pelo menos no
que se refere as obrigacdes dai decorrentes para terceiros sem a interpositio legislatoris, capaz
de inovar a ordem juridica.

Retome-se, neste passo, a no¢do de vinculagao positiva como significado do principio
da legalidade na vertente de sua incidéncia sobre a Administragdo Publica. Prevalece, nesta
seara, € como ja observado, a ideia de que ao administrador publico s6 ¢ dado fazer o que a lei

permite.
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Ora, a autoridade do Tribunal de Contas para exigir determinada conduta, mediante
exercicio de poder administrativo normativo, ha, pois, de encontrar sustentacdo em lei que
especifica e expressamente prescreva o encargo, sob pena de ofensa ao multimencionado
principio da legalidade. Com efeito, ndo ha como admitir que o fundamento de uma tal
obrigagdo possa se situar, de modo remoto e inespecifico, em lei que abstratamente preveja
competéncias genéricas, as chamadas “leis-quadro”.

Admitir-se que, sem a intermediacao de lei especifica, possa-se criar novel mecanismo
de controle ou de divulgacdo de dados, impondo a terceiros obrigagdes permanentes que
interferem em seus servigos, organizacao € mesmo em seus custos, equivaleria a aceitar que
normas da Constitui¢do ou da Lei Orgéanica do Tribunal contendo atribuicdes genéricas e
abertas devam ser entendidas como um cheque em branco capaz de ser preenchido pelo
Tribunal com a criagdo de novas obrigacdes e deveres, em flagrante arrepio do principio da
legalidade e do parametro de legitimidade na elaboragao da lei.

Calha trazer aqui a licdo de Leila Cuellar, em cita de Glauco Martins Guerra:

[...] o regulamento ¢é resultante de uma competéncia derivada definida por lei
(delegagdo de poderes). Esta distingdo é fundamental para se entender porque, na ordem
Constitucional brasileira, ¢ segundo a doutrina dominante, s6 ha previsdo legal de
regulamentos de execucdo, vale dizer, € necessaria a existéncia de lei anterior que clame
por sua regulamentagdo. O regulamento é o exercicio de funcdo normativa
subordinada a lei. (CUELLAR apud. GUERRA, 2003, p. 371) (grifo nosso)

No que tange particularmente a competéncia normativa dos Tribunais de Contas, ¢ de

se invocar novamente a abalizada opinido de Luis Roberto Barroso:

De fato, parece aceitavel reconhecer-se ao Tribunal de Contas competéncia para editar
atos normativos, administrativos, como seu Regimento Interno, ou para baixar uma
resolugdo ou outros atos internos. Podera igualmente expedir atos ordinatdrios, como
circulares, avisos, ordens de servi¢o. Nunca porém sera legitima a producdo de atos de
efeitos externos geradores de direitos e obrigacdes para terceiros, notadamente quando
dirigidos a drgdos constitucionais de outro poder. Situa-se ao arrepio da Constituigdo e
foge inteiramente ao razoavel o exercicio, pelo Tribunal de Contas, de uma indevida
competéncia regulamentar, equiparada ao executivo, ou mesmo em alguns casos de
abuso mais explicito, de uma competéncia legislativa com inovagdes da ordem juridica.
(BARROSO, 1996, p. 315)

Avulta no caso sob exame a impropriedade da disciplina prescrita pelo Tribunal de
Contas, quando se tem em mente que um dos considerandos da Resolugdo n® 10/2015 invoca
a necessidade de se criarem mecanismos que, em sintese, deem cumprimento a Lei Federal n°
12.527/2011. O referido diploma legal, como se sabe, dispde sobre acesso a informagdes

como direito fundamental previsto no inciso XXXIII do art. 5° da Constitui¢ao da Republica.
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Ora, relativamente aos dados de pessoal, o mencionado diploma legal ja estabeleceu a
obrigatoriedade de divulgagdo diretamente pelos entes e Orgdo publicos integrantes dos
poderes constituidos. Particularmente no Estado de Minas Gerais, a Lei Diretrizes
Orcamentarias (Lei n® 22.476, de 29 de dezembro de 2016) prevé em seu art. 44 que os
Poderes Executivo, Judiciario, Legislativo, € o Ministério Publico, A Defensoria Publica, O
Tribunal de Contas do Estado Mineiro e os orgdos ¢ entidades da administracdo publica
estadual divulgardo no Diario Oficial e em suas respectivas paginas da internet, at€¢ o
vigésimo dia do més subsequente ao trimestre vencido, demonstrativo de despesas mensal de
remuneracao de pessoal.

Existente determinagdo legal dirigida a cada Poder do Estado e aos orgdos
constitucionais no sentido da divulgacdo de dados relativos as respectivas folhas de
pagamento, ndo ha como conceber que, por ato normativo interno, possa o Tribunal de Contas
do Estado estipular obrigacdao de envio desses mesmos dados a aquela Corte, para fins de dar
cumprimento ao direito de acesso a informagdes do poder publico, como se tratasse de um
orgdo encarregado de centralizar e viabilizar o acesso a informa¢dao oriunda de toda a
estrutura institucional do Estado.

Acresga-se que, em matéria de controle externo, tem prevalecido o entendimento de
que, em acatamento ao principio da separagdo de poderes, os mecanismos de controle devem
ser apenas aqueles previstos na Constituigdo como observa ainda Maria Sylvia Zanella Di

Pietro:

Nao podem as legislagdes complementar ou ordindria e as Constituicdes estaduais
prever outras modalidades de controle que néo as constantes da Constituicdo Federal,
sob pena de ofensa ao principio da separagdo de poderes. (DI PIETRO, 2017, p. 921)

No mesmo sentido a ligdo de Fabricio Motta para que “ndo se admitem, no exercicio
de cada um dos poderes, interferéncias reciprocas que ndo sejam constitucionalmente
admitidas, sob pena de comprometer a necessdria independéncia de cada qual.” (MOTTA,
2012, p. 170).

Observe-se, por fim, que a necessaria simetria dos parametros e mecanismos de
controle adotados pelos Estados-membros e pelos Municipios com a sistematica do controle
externo previsto na Constitui¢do da Republica restou também reconhecida pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, como se pode ver dos seguintes julgados: RE 632895 (2012) e
a ADI 687/PA (2006).
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CONCLUSAO

A vista das ideias e proposi¢cdes aqui expostas, conclui-se que nas obrigagdes que
impoe aos Poderes do Estado, a Resolugdo n® 10/2015 e as Instrugdes Normativas n® 04/2015
e n° 01/2017 do Tribunal de Contas do Estado desbordam da competéncia normativa cometida
aquele 6rgdo de controle, por isso que inovam a ordem juridica, a partir de uma impropria
regulamentacdo de genéricas e abertas atribui¢cdes constitucionais e legais.

O poder de determinar a adocao de providéncias e medidas permanentes e sistematicas
aos Poderes constituidos e a 6rgdos constitucionais do Estado - as quais se exercitariam a
guisa de efetivacdo de apoio ao controle externo e a garantir o acesso as informagdes - nao
pode prescindir de norma legal que estabeleca a intermediagdo entre as referidas
competéncias institucionais € o especifico instrumento que se anuncia como de controle e de
acesso a informagao.

E também de se concluir que a vinculagio que se busca estabelecer por for¢a dos
citados atos administrativos normativos do Tribunal de Contas do Estado no sentido de
compelir, entre outros, o Poder Legislativo estadual a, permanentemente, alimentar banco de
dados da Corte Estadual de Contas, nos termos de disciplina instituida por aquele Tribunal,
sem atrelamento a determinada e concreta atividade de controle ou fiscalizagdo, caracteriza
extrapolacdo da competéncia administrativa normativa do Tribunal, com invasao da
competéncia do Poder Legislativo.

Nao ¢, pois, de se admitir que o Tribunal de Contas do Estado, pela s6 forca de seu
poder administrativo normativo e portanto na falta de uma lei que lhe dé embasamento possa
impor a Assembleia Legislativa a obrigagdo de passar informagdes de forma continuada e de
modo ordenado no dmbito de especifico mecanismo de controle criado pela Corte igualmente
sem respaldo legal.

Por falta de respaldo legal, deve ser tida como invélida a requisi¢do assim como as
sangcdes administrativas prenunciadas na correspondéncia do gabinete da Presidéncia do

Tribunal de Contas.
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