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RESUMO

O ordenamento juridico brasileiro, através da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 — CRFB/88 e das leis infraconstitucionais, criou sistemas diversos para o
controle da administragdo publica, estabelecendo a competéncia do Poder Legislativo
para a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do ente
estatal. Para o exercicio da funcdo de controle a CRFB/88 instituiu um 6rgéo especifico,
0 Tribunal de Contas, com o objetivo de auxiliar o Poder Legislativo na ardua e
importante tarefa de fiscalizar a utilizacdo do dinheiro publico. Dentre as varias
atividades atribuidas pela CRFB/88 ao Tribunal de Contas estdo: 1) a elaboracdo de
parecer prévio dentro do processo de prestacdo/tomada de contas dos chefes do
Executivo no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; 2) o julgamento
das contas dos demais administradores de dinheiros, bens e valores pablicos. Esses
processos, no entanto, foram complementados e/ou alterados pelas disposi¢6es contidas
nos artigos 56 a 59 da Lei Complementar Federal n.° 101/2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. Os artigos citados trazem normas de controle e
fiscalizacé@o a serem aplicadas pela Administracdo Publica na relacdo com o Tribunal de
Contas a que esteja submetido. Esses artigos, no entanto, tém sua constitucionalidade
discutida por inUmeros motivos, como a emissdo de parecer prévio e consequente
encaminhamento para apreciacdo pelo Poder Legislativo de outras contas além das do
chefe do Executivo, como as contas do Poder Legislativo, Judiciario e do Ministério
Pablico. O estudo utilizou o método dedutivo, com apresentacdo de conceitos e
argumentos de estudiosos da area. No primeiro capitulo, houve a preocupacdo de se
verificar a doutrina administrativista mais genérica acerca do processo administrativo e
do controle da administracdo publica. Num segundo momento, a necessidade de analisar
a atividade dos Tribunais de Contas com o aprofundamento do estudo dos processos
pontuados. E, finalmente, a contraposicdo dos artigos relativos ao controle e fiscalizacao
na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF com os processos dos Tribunais de Contas,
através da qual foi possivel identificar posicionamentos divergentes e concluir pela
coeréncia parcial entre os dispositivos da LRF e as competéncias dos Tribunais de
Contas determinadas no artigo 71 da CRFB/88.

Palavras-chave: Controle Externo; Tribunal de Contas; Lei de Responsabilidade
Fiscal; Controle; Fiscalizacao.



ABSTRACT

The Brazilian legal system, through the Brazilian Constitution of 1988 (Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil - CRFB/88) and the laws infra, had created several
systems for the control of Public Administration. It established the jurisdiction of the
Legislative Branch for the accounting, financial, budgetary, operational and property of
the government entity. The CRFB/88 instituted the Court of Accounts of the Union
(Tribunal de Contas da Unido - TCU), in order to assist the Legislative Branch on the
arduous and important task of exercise external audit over the Executive Branch and to
monitor the use of public money. Among the various activities of the TCU are: 1)
development of prior opinion in the process of providing/rendering accountability by
executive chiefs of the Union, States, Federal District and municipalities; 2) judgment
of the accounts of the other administrators of public’s money, property and values.
These processes, however, were supplemented and/or amended by the provisions
established in Articles 56 to 59 of the Federal Complementary Law n. ° 101/2000, the
Fiscal Responsibility Law (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), which establishes
standards procedures for public finance accountability in fiscal management. The
articles 56 an 59 bring standards procedures of control and supervision to be applied by
the Public Administration to the TCU. These articles, however, have its constitutionality
discussed for many reasons, such as issuing prior notice and subsequent referral for
consideration by the Legislative Branch of other accounts in addition to the executive
chief, as the accounts of the Legislature, Judiciary and Public Prosecution. This study
used the deductive method, presenting concepts and arguments of scholars in this filed.
In the first chapter, there is a concerning with verifying the administrative doctrine more
generally about the process and the control of public administration. Secondly, it is
showed the need to analyze the activity of the TCU with a deeper study of the
processes. And finally, it is discussed the contrast of articles relating to the control and
supervision in the LRF with the processes of the TCU, through which it was possible to
identify divergent positions and conclude that there is a partial coherence between the
devices and the skills of LRF and TCU, as determined in Article 71 of CRFB/88.

Key-words: External Audit; Court of Accounts; Fiscal Responsibility Law;
Accountability.
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INTRODUCAO

Os administradores publicos, representantes do povo, tém a missdo de
aplicar os recursos conforme o estipulado em lei e em obediéncia ao principio maior da
supremacia do interesse publico. Nessa atividade, ndo poderdo se valer do seu acesso
aos recursos para atender a interesses particulares. Ha a preocupacdo de fazer com que o
administrador puablico direcione os recursos de forma eficiente e de acordo com a
vontade publica manifestada nas leis orcamentérias.

Para o controle e fiscalizacdo da atividade administrativa publica, a
Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88 previu meios de
fiscalizag@o contabil, financeira e or¢camentaria pela via do controle externo e controle
interno.

O controle interno ¢é aquele exercido pelo sistema interno de cada poder. Ja
0 controle externo, a cargo do Poder Legislativo, é exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas competente, através da apreciacdo das contas dos chefes do Executivo, do
julgamento das contas dos demais administradores de dinheiros publicos, da realizacao
de auditorias e inspecdes, dos registros dos atos de admissdo e aposentadoria dos
servidores, etc..

No ano 2000 foi inserida no ordenamento juridico brasileiro a Lei
Complementar 101/2000, que disp6s sobre financas publicas. A Lei de
Responsabilidade Fiscal trouxe, entdo, complementos e/ou inovagdes a atividade de
controle e fiscalizacdo dos administradores publicos.

O presente trabalho monografico tem o objetivo de pontuar as
complementacbes e/ou inovagdes trazidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal
relativamente as atividades de controle e fiscalizacao publicas dos Tribunais de Contas.

O método cientifico utilizado nesse trabalho serd o dedutivo, com anélise da
doutrina especifica sobre os temas abordados, bem como a analise atenta da legislacédo
envolvida, desde a Constituicdo da Repulblica Federativa do Brasil até regimentos
internos de Tribunais de Contas.

O trabalho estd baseado nas atividades definidas na Constituicdo Federal
para o Tribunal de Contas e nas inovagdes trazidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal

no que concerne ao controle e fiscalizagdo por ela regulamentados.



No primeiro capitulo, ser4d analisada a teoria geral do processo
administrativo, com a delimitacdo dos principios reguladores deste tipo de processo, as
etapas, conceituacdo, diferenciacfes, classificaces, tudo com base em nomes notaveis
da area. Sera apresentado sob o ponto de vista de diversos autores a conceituacdo de
processo administrativo, o porqué da utilizagdo do termo em detrimento do termo
procedimento, os principios que delimitam e regulam os processos administrativos, 0s
tipos e as etapas do processo administrativo genérico. Ainda no capitulo primeiro, sera
feito estudo sobre a atividade de controle da administracdo publica, com a especificacao
das formas em que o controle é realizado no Brasil, suas classificacGes e fundamentacéao
constitucional.

No segundo capitulo, o trabalho se aprofundara na analise dos Tribunais de
Contas, considerando sua origem historica e politica, seu enquadramento no sistema
politico/juridico brasileiro e suas fungbes e competéncias constitucionais. O estudo
tratard dos processos administrativos praticados pelos Tribunais de Contas, com sua
fundamentacdo constitucional e regimental. Nesse momento, também serdo
apresentados 0s aspectos mais relevantes de cada processo especifico, sem
aprofundamento em especificidades exorbitantes constantes em resolugdes internas dos
Tribunais de Contas.

Apos, no terceiro capitulo, desenvolver-se-4 o tema principal do trabalho,
com a apresentacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e, especificamente, dos seus
artigos que tratam da atividade de controle e fiscalizacdo das finangas publicas,
correlacionando os ditos artigos com 0s processos constitucionalmente previstos para
esse fim.

Ao final, o estudo tem por objetivo demonstrar que ha compatibilidade
parcial entre os artigos relativos ao controle e fiscalizacdo das finangas publicas
estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal e os processos administrativos dos
Tribunais de Contas previstos na Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de
1988.
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1 PROCESSO ADMINISTRATIVO E CONTROLE DA
ADMINISTRACAO

1.1 PROCESSO ADMINISTRATIVO

H4, na doutrina administrativista brasileira, discussdo sobre a existéncia de
processualidade dentro das atividades administrativas. Tal questionamento deu origem a
trés correntes acerca da relagdo processo/procedimento: 1) processo e procedimento
como sindnimos; 2) processo e procedimento como institutos distintos; e, 3) relacdo de
ambos os institutos, na qual o processo € formado por uma série de procedimentos.

Para Medauar (2008, p. 17), 0S processos existiram, num primeiro
momento, no dmbito jurisdicional e tal precedéncia “levou ao enraizamento da ideia de
processo monopolizada na funcdo jurisdicional”. No entanto, a autora argumenta que
esta vinculacdo ndo € unica, sendo possivel a existéncia de processos no ambito
executivo e legislativo.

Ha alguns motivos que dificultam a percep¢do processual no ambito
administrativo, como a precedéncia histérica do termo na area judicial, a forca da
construcdo processual ligada a jurisdicdo e a ideia veiculada por muito tempo de que a
atividade administrativa é quase totalmente livre. Além disso, a autora destaca que
predominou, por muito tempo, a preocupacdo com o termo final ou ato administrativo
que da fim ao processo de mesma natureza, separando-o dos atos que o sucederam e que
formaram o processo administrativo (MEDAUAR, 2008).

Ainda, para corroborar o entendimento de que existe processo na esfera
administrativa, Brining (2007) lembra que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil - CRFB de 1988 trouxe, no artigo 5° LV, o direito do contraditério e da ampla
defesa aos litigantes em processo judicial ou administrativo. Brining (2007) ressalta
que a doutrina admite o uso do termo jurisdicdo administrativa.

Para melhor justificar a utilizacdo do termo processo na area administrativa,
a doutrina estabelece diferenciacdo entre 0s termos processo e procedimento
administrativo. Para Di Pietro (2007, p.578), o procedimento é “o conjunto de
formalidades que devem ser observadas para a pratica de certos atos administrativos”, e

é equivalente a rito ou forma de proceder. Ja 0 processo € instrumento indispensavel
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para o exercicio da fun¢do administrativa, é tudo o que a administracdo faz, qualquer
ato, e, necessariamente, é precedido de um série de outros atos, o que forma o processo.
Moreira (2010), que também destaca a diferenciacdo, acredita ser o termo processo
aquele que melhor representa a sequéncia légica de atos.

Cretella Junior (1997, p. 565) afirma que “processo designa entidade que,
em natureza, ontologicamente, nada difere da que se designa por procedimento”.
Apenas delimita que processo é conjunto de todos os atos e procedimento é cada um
dos atos integrantes do todo. Também Bandeira de Mello (2001, p. 432) utiliza os
termos processo e procedimento administrativos como sinénimos, definindo-os como
“uma sucessdo itineréria e encadeada de atos administrativos que tendem, todos, a um
resultado final e conclusivo™.

A teoria que determina os atos/procedimentos administrativos como fases
do processo parece ser a mais convincente e melhor aceita pela doutrina. Nesse sentido,
é a teoria que se adota neste trabalho monografico.

A Lei 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, adotou a expressdo processo administrativo.

Sobre a conceituacdo do instituto do processo administrativo, Moreira
(2010, p.38) define-o como “uma sequéncia de atos (autbnomos ou conjugados com
fatos) que podem ter existéncia e efeitos especificos, desenvolvida numa sucessdo
l6gica preestabelecida com vistas a determinado fim”.

Na conceituacdo de Sabino Alvarez-Gendin citado por Cretella Janior
(1997) o processo administrativo pode ser definido em dois sentidos: lato, onde o
processo administrativo é compreendido como os tramites e formalidades exigidos para
a edicdo de um ato administrativo; restrito, sendo entdo definido como o conjunto de
reclamacdes do particular ante a Administracdo por lesdo de direito ou interesses do
particular.

Briining (2007, p. 61) define processo administrativo como “uma sequéncia
ordenada e progressiva de atos destinada a solucionar uma controvérsia administrativa”.
O autor destaca que o Direito Processual Administrativo € disciplina autbnoma, com
objeto proéprio, inconfundivel e especifico, que detém peculiaridades como a gratuidade

da demanda, a qualidade das partes e a inexisténcia de coisa julgada.
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O processo ¢ definido por Meirelles (2004, p. 658) como o “conjunto de
atos coordenados para a obtencdo de decisdo sobre uma controvérsia no &mbito judicial
ou administrativo”, diferindo da ideia de procedimento, que ¢ entendida pelo autor
como o0 modo de realizagdo do processo, o rito processual.

Assim, considerando que o processo administrativo é definido como
sucessdo de atos coordenados, confirma-se a teoria de que 0 processo € instituto
formado por uma série de procedimentos.

O processo administrativo, como ramo do direito, tem estabelecido para si
principios fundamentais que devem ser constantemente observados. De acordo com
Meirelles (2004), o processo administrativo nos Estados de Direito esta pautado pelos
principios da legalidade objetiva, da oficialidade ou impulséo, informalismo, verdade
material e garantia de defesa. A legalidade objetiva, como principio, exige que o
processo administrativo seja instaurado com base na lei e para preservacdo da lei. A
oficialidade ou impulséo atribui a administracdo publica a funcdo de dar movimento ao
processo. O principio do informalismo leva o processo administrativo a evitar formas
rigidas e ritos sacramentais. A busca da verdade material permite aos litigantes em
processo administrativo que se utilizem de provas, desde que licitas, podendo essas
serem apresentadas até o momento do julgamento final ou, até mesmo, em caso de
prova nova, apos o julgamento. Por fim, o principio da garantia de defesa advém da
obrigatoriedade do contraditorio e da ampla defesa, ou seja, que O processo
administrativo decorra do devido processo legal.

A doutrinadora Di Pietro (2007) acrescenta outros principios ao rol
apresentado por Meirelles (2004). Além de indicar como principios os da oficialidade e
da ampla defesa e do contraditorio (garantia de defesa), acrescenta 0s seguintes:
obediéncia a forma e aos procedimentos, gratuidade, publicidade, atipicidade,
pluralidade de instancias, economia processual e participacdo popular. No principio da
obediéncia a forma, a autora ressalta que o processo deve ser minimamente formal,
devendo, portanto, ser escrito e conter documentos. Sobre a publicidade, discorre que a
atividade da administracdo, por ser puablica, deve ser aberta aos interessados.
Relativamente a gratuidade, a autora afirma que, por uma das partes ser a administracdo
publica, ndo se justifica a onerosidade, como ocorre no processo judicial. O principio da

atipicidade, contrario a tipicidade exigida no direito penal, revela que as infracdes
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administrativas ndo estdo todas estipuladas/tipificadas, cabendo ao administrador,
discricionariamente, enquadrar o ilicito como falta grave, procedimento irregular,
ineficiéncia no servico ou outro tipo de infracdo. A pluralidade de instancias permite
rever os atos praticados pela administracdo, caso sejam ilegais, inconvenientes ou
inoportunos. Com o objetivo de fazer com que o0 processo seja minimamente célere e
que seus atos sejam adequados e proporcionais ao seu fim, a autora destaca que se deve
evitar formalismos excessivos, visando a economia processual. E, como ultimo
principio dos processos administrativos apresentados por Di Pietro (2007), a
participacdo popular deve ser garantida, assim como em todas as atividades da
administracao, pois é o povo o titular do poder.

O processo administrativo € atividade da administragdo publica e, como tal,
estad submetida aos seus principios, os quais sdo determinados no artigo 37, caput, da
CRFB/88: “Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ¢ eficiéncia [...]” (BRASIL, 1988).

A Lei 9.784/99, lei que regula os processos administrativos no ambito da
Administracdo Publica Federal, ressalta que o processo administrativo devera obedecer
aos principios da Administracdo Publica, conforme apresentado no artigo 2°, caput:
“Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranca juridica, interesse pablico e eficiéncia” (BRASIL, 1999).

Bandeira de Mello (2001) apresenta como principios do processo
administrativo os seguintes: audiéncia do interessado; acessibilidade aos elementos do
expediente; ampla instrucdo probatoria; motivacdo; revisibilidade; representacdo e
assessoramentos; lealdade e boa-fé; verdade material; oficialidade; gratuidade e
informalismo.

O autor apresenta os principios da audiéncia do interessado (contraditorio),
ampla instrucdo probatoria (ampla defesa), verdade material, oficialidade,
revisibilidade, gratuidade e informalismo, todos eles ja expostos por Meirelles (2004) e
Di Pietro (2007). No entanto, o autor inova ao especificar como principios do processo
administrativo: 1) a acessibilidade aos elementos do expediente, dando a parte a

faculdade de examinar a documentacdo existente nos autos; 2) a motivagdo, chamando
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atencdo para que haja fundamento normativo quando da decisdo administrativa; 3)
representacdo e assessoramento, garantindo a possibilidade de que o administrado seja
auxiliado por peritos e especialistas; 4) lealdade e boa-fé, para que no processo
administrativo ndo sejam empregados meios ardilosos e que toda a atividade transcorra
de maneira correta, sem deturpacao.

Bandeira de Mello (2001) destaca os dispositivos constitucionais que déo
base para alguns dos principios apresentados. Para o autor, os principios da ampla
instrugdo probatdria, da audiéncia do interessado e da revisibilidade estdo estampados
no artigo 5°, LV, da CRFB/88, que diz: “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa,
com 0s meios e recursos a ela inerentes” (BRASIL, 1988). O principio da acessibilidade
aos elementos do expediente esta fundado no direito de habeas data, previsto no artigo
50, LXXII, bem como no artigo 5°, XXXIII: “todos tém direito a receber dos 6rgéos
publicos informacg6es de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado” (BRASIL, 1988). Em
relacdo ao principio da acessibilidade, importante destacar a lei federal de acesso a
informacao publica (Lei n.° 12.527, publicada em 18 de novembro de 2011).

A professora Odete Medauar, no livro “A Processualidade no Direito
Administrativo”, destaca que os principios norteadores da Administracdo Publica e do
Direito Administrativo também incidem sobre o processo administrativo. Nesse interim,
Medauar (2008) estabelece como principios do processo administrativo aqueles
previstos no artigo 37, caput, da CRFB/88, quais sejam: 1) legalidade, principio pelo
qual a administracdo deve se sujeitar a lei e deve apenas realizar atos ou medidas
permitidos ou ordenados por lei; 2) impessoalidade, pelo qual a administracdo ndo deve
ser confundida com seu agente representante, com o objetivo de evitar ou dificultar a
interferéncia de motivos subjetivos; 3) moralidade, que é a lisura e honestidade nos atos
administrativos, buscando sempre o interesse publico; 4) publicidade, tendéncia a
publicidade ampla e transparente da administracdo; 5) eficiéncia, principio que busca
acdo da administracdo para produzir resultado rapido e preciso, com a menor

onerosidade possivel.
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A autora também identifica principios que entende ser especificos dos
processos administrativos e que formam um nucleo comum na maioria dos trabalhos
doutrinarios. S&o eles os principios do contraditério, da ampla defesa, da oficialidade,
da verdade material e do formalismo moderado, todos ja apresentados.

Em relac&o ao principio do formalismo moderado ou do informalismo, cabe
destacar o disposto no artigo 22 da Lei 9.784/99 (Lei de Processo Administrativo na
Administragdo Publica Federal), no qual esta previsto que “atos do processo
administrativo ndo dependem de forma determinada sendo quando a lei expressamente a
exigir”’ (BRASIL, 1988).

Moreira (2010) recorda principios constitucionais relativos a administracéo
publica (legalidade, isonomia, moralidade, publicidade, responsabilidade objetiva e
eficiéncia) e verifica sua aplicabilidade no processo administrativo. Para o autor, 0s
principios da legalidade, da publicidade e da eficiéncia s&o passiveis de interagdo com o
processo administrativo conforme exposto acima.

No entanto, Moreira (2010) inova ao entender aplicaveis os principios da
isonomia e da responsabilidade objetiva. Relativamente ao principio da isonomia, 0
autor acredita que na relacdo processual do administrado com a Administracdo €
imperioso o respeito a igualdade de riscos, oportunidades e tratamentos das partes
envolvidas, mesmo que, materialmente, a administracdo tenha beneficios.

O principio da responsabilidade objetiva também é cabivel na disciplina do
processo administrativo, de acordo com Moreira (2010). O autor acredita que a
administracdo devera ser responsabilizada objetivamente nas atividades do processo
administrativo, por ato comissivo ou omissivo, caso nao dé andamento ao processo ou
ndo inicie procedimento ex officio que Ihe incumbia, por exemplo. Tal
responsabilizacdo prescinde da demonstracéo de culpa ou dolo, sendo necessaria apenas
a comprovacao do prejuizo e do nexo causal com a conduta omissiva ou comissiva da
administracdo. A responsabilizacdo objetiva ndo estd prevista no artigo 2° da Lei
9.784/99.

Relativamente ao tema desenvolvido neste trabalho, consideram-se
fundamentais todos os principios do processo administrativo apresentados pelos

doutrinadores. No entanto, sdo ressaltados os principios da legalidade, da eficiéncia, da
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moralidade, da impessoalidade e publicidade, os quais pairam sobre toda a atividade
administrativa e estdo indicados na lei do processo administrativo federal.

Os doutrinadores pétrios estabelecem também, dentro de uma teoria geral,
classificacdes dos processos administrativos. Cretella Junior (1997) apresenta diversas
classificagdes: 1) quanto ao raio de acdo do processo em processos administrativos
externos ou internos, respectivamente, direcionados ao publico externo a administracao
(administrados) e direcionado ao publico interno (agentes publicos); 2) dentro dos
processos internos, o autor classifica 0s processos quanto ao objeto em processos
disciplinares (para apurar e culminar penas disciplinares) ou criminais (para apurar
crimes e culminar penas contra a administracdo); 3) quanto a juridicidade do processo
administrativo que, se presente, dara ensejo ao processo administrativo contencioso e,
caso ausente, ensejara processo administrativo gracioso, com o objetivo de discutir
interesses e ndo direitos; 4) quanto ao desfecho, concluindo pela culpabilidade do
sujeito, sendo processo condenatorio, ou concluindo pela inocéncia do sujeito, sendo,
entdo, processo administrativo absolutorio; 5) quanto a forma, o processo podera se
utilizar de todas as etapas previstas (processo integral), ou apenas de algumas etapas
(processo resumido ou SUMario).

Ha também a subdivisdo em modalidades dos processos administrativos,
como o faz Meirelles (2004). Para o autor, 0s processos administrativos sao divididos
em quatro modalidades: processo de expediente, processo de outorga, processo de
controle e processo punitivo. O processo de expediente é aquele que tramita pelas
reparticbes publicas por determinacdo da administracdo ou por provocacdo do
interessado para receber a solucdo conveniente. Para o autor, esta modalidade é
indevidamente classificada como processo por ndo gerar, alterar ou suprimir direitos. Ja
a modalidade de processo de outorga esta caracterizada nos processos em que se pleiteia
algum direito ou situacdo individual perante a administragdo, como nos processos de
licenciamento, por exemplo. A modalidade de processo de controle se da quando a
administracdo realiza verificacbes e declara situacdo, direito ou conduta do
administrado. Esta modalidade difere do processo punitivo, que implica em imposicao
de penalidade por infracdo de lei ou regulamento, porque apenas verifica a situacdo ou a

conduta do agente.
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Além das modalidades acima apresentadas, existem também as modalidades
de processo administrativo técnico e juridico. O processo técnico compreende a
primeira fase, decisoria, onde ha escolha dos meios pela administracdo. J& 0 processo
juridico compreende a segunda fase, executéria, pondo a administracdo frente aos
administrados, exigindo adaptacdo da vontade da Administracdo aos interesses dos
administrados (GUIMARAES MENEGALE citado por DI PIETRO, 2007).

Sobre a classificagdo do processo administrativo em contencioso e em
gracioso, quanto a jurisdi¢do, Di Pietro (2007, p. 580) descreve 0 processo contencioso
como aquele “que se desenvolve perante um 6rgao cercado de garantias que asseguram
a sua independéncia e imparcialidade, com competéncia para proferir decisbes com
forca de coisa julgada sobre as lides surgidas entre administracdo e administrado”.
Assim, para a autora, ndo ha que se falar em processo administrativo contencioso no
Brasil, por ndo haver previsdo constitucional para tal. Ha, portanto, apenas processo
administrativo gracioso no direito brasileiro (DI PIETRO, 2007).

Com base nas doutrinas de Hely Lopes Meirelles, Sérgio de Andréa
Ferreira e Ana Lucia Berbert Fontes, Odete Medauar (2008) propde uma tipologia com
a separacdo dos processos administrativos em que ha controvérsia/lide e 0s processos
em que ha acusados (processos sancionadores ou punitivos). Os processos
administrativos em que ha conflito de interesses sdo divididos em processos de gestdo
(licitacdes, p.ex.), outorga (licenciamento, p. ex.), verificacdo (prestacdo de contas, p.
ex.) e revisdo (recursos e revisdes administrativos). JaA 0S processos punitivos sdo
subdivididos em processos internos e externos. Os processos internos sdo aqueles em
que os acusados sdao agentes publicos (processos disciplinares) e 0s processos punitivos
externos a administracdo decorrem das puni¢cdes por infracdes e sancdes do poder de
policia aos administrados.

Nery Costa apud Briining (2007) separa 0s processos administrativos em
oito grupos: 1) processo de expediente; 2) processo de outorga; 3) processo de restricdo
publica a propriedade privada; 4) processo administrativo de controle; 5) processo
administrativo de gestdo; 6) processo administrativo de puni¢do; 7) processo
administrativo disciplinar e 8) processo administrativo fiscal. Inova, quando comparado

a classificacdo de Meirelles (2004), ao apresentar 0s processos de restricdo publica a
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propriedade privada, cujo objetivo € o de efetivar a fungdo social da propriedade através
de comandos de fazer e ndo fazer ao administrado.

Embora mais simples, a classificacdo de Meirelles (2004) engloba as
modalidades apresentadas por Nery Costa apud Briining (2007). Como exemplo pratico,
é possivel analisar a categoria de processo administrativo fiscal que, para Meirelles
(2004), pode ser determinada pelos processos de outorga (nos casos de isencdo),
controle (consulta fiscal) e punitivo (fiscal contencioso).

Bandeira de Mello (2001) apresenta varias e distintas classificacdes para 0s
procedimentos administrativos. Além da classificagdo em processo interno e externo,
nos mesmos moldes que apresentado pelos doutrinadores ja citados, o autor inova ao
trazer denominacdes aos grupos de classificacdo. Quanto a existéncia ou ndo de carater
competitivo, Bandeira de Mello (2001) divide os procedimentos administrativos em
concorrenciais, como num concurso publico ou numa licitacdo, e ndo-concorrenciais ou
simples, como um pedido de licenca. Outra classificacdo importante na doutrina do
autor é a divisdo dos procedimentos em restritivos ou ablatérios e ampliativos,
respectivamente, procedimentos que criam restricbes, como a cassacdo de licenca ou a
rescisdo de contrato, e procedimentos que ampliam direitos, como a concessdo de
licencas, autorizacdes e permissoes.

Os processos administrativos, entendidos como sequéncia légica de atos,
tém suas fases definidas pela doutrina. Para Meirelles (2004, p. 664), as fases comuns
aos processos administrativos sdo: 1) instauracdo, que é a “apresentacdo escrita dos
fatos e indicacdo do direito que enseja 0 processo”; 2) instrucao, fase de elucidagdo dos
fatos com producdo de provas e juntadas de documentos; 3) defesa, fase em que o
acusado se manifesta e se defende no processo; 4) relatorio, que é o documento sintese
do que foi apurado; 5) julgamento ou decisdo final proferida pela autoridade sobre o
objeto do processo.

Ja para Pietro Virga apud Bandeira de Mello (2001), as fases do processo
administrativo sdo: 1) propulsoria; 2) instrutéria; 3) dispositiva; 4) controladora; 5) de
comunicacdo. Bandeira de Mello (2001) define as fases propulséria e instrutéria de
maneira semelhante a definicdo apresentada para as fases de instauracdo e instrucdo de
Meirelles (2004). Ja a fase dispositiva é definida como aquela em que se decide/resolve

0 processo. Na fase controladora, ¢ dada a possibilidade de verificagdo por outras
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autoridades e na fase da comunicacdo o resultado do processo é publicado nos meios
previstos pela administracao.

Odete Medauar (2008), baseada nas teorias de Guy Isaac, Garcia Enterria e
Ramon-Fernandez, considera trés fases para o processo administrativo: a) fase
introdutoéria ou inicial, quando sdo praticados os atos que ddo desencadeamento ao
processo; b) fase preparatoria, na qual se colhem todos os elementos de fato e de direito
que vdo fundamentar a decisdo do processo; e c¢) fase deciséria, momento em que a
autoridade competente emite a deciséo e as formalidades subsequentes.

Para Cretella Janior (1997), as fases do processo administrativo sdo a
instrucdo, a defesa, o relatorio e o julgamento, etapas definidas de maneira semelhante
as ja apresentas.

Neste trabalho, admite-se a existéncia de trés fases dentro do processo
administrativo, como apresentado por Medauar (2008). Assim, consideram-se as fases
de instauracdo do processo, instrucdo (dilacdo probatoria, apresentacdo de defesa e
elaboracao do relatério) e a fase de julgamento (deciséo, recursos e publicacéo).

Por fim, importante trazer a relevancia do processo administrativo, bem
como sua finalidade. Para Medauar (2008, p.65), 0 processo administrativo significava,
num primeiro momento, um “meio de observancia dos requisitos de validade do ato
administrativo”. Todavia, a medida que se alteraram as relacfes entre a sociedade e 0
Estado, como ocorrido no século XX com o Estado Social de Direito, o processo
administrativo teve sua finalidade ampliada e passou a ser uma forma de garantia de que
0s atos administrativos seriam praticados respeitando parametros determinados.

A teoria geral do processo administrativo possibilitou a participacdo mais
efetiva do administrado, sendo-lhe garantido o direito de exercer contraditorio e de se
defender. Também relevante a existéncia do processo administrativo para a melhora e
qualificacdo das decisdes tomadas pela administracdo. De acordo com Akel (2007, p.
132), no processo administrativo, as “decisdes terdo melhor embasamento” e serdo mais
eficazes porque o interessado participou do processo, 0 que repercute em maior
aceitacdo. O procedimento, nas palavras da autora, aproxima o administrado da
Administracdo Publica e, ainda, facilita o controle a ser realizado pelo Judiciario, uma

Vez que as provas serdo previamente produzidas.
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1.2 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Em suas atividades, a administracdo publica, em sentido amplo, se sujeita ao
controle dos Poderes Legislativo e Judiciério, e, internamente, controla seus proprios
atos (controle administrativo). O controle abrange a administragdo publica em sentido
amplo porque vincula as funcOes tipicamente administrativas do Judiciario e do
Legislativo (Di Pietro, 2007).

O controle é atividade necessaria na organizacdo do Estado de Direito para
que ndo haja desvio por parte daqueles que tém acesso aos bens e dinheiros publicos. O
interesse publico, que legitima a atividade dos administradores, impde que seja util e
eficiente o agir da administracdo publica e a aplicagdo dos recursos (GASPARINI,
2009).

“A administragdo publica, em todas as suas manifestagcdes, deve atuar com
legitimidade, ou seja, segundo as normas pertinentes a cada ato e de acordo com a
finalidade e o interesse coletivo” (MEIRELLES, 2004, p. 638). Até mesmo 0s atos
discricionarios, que podem ser praticados com liberdade de escolha, por conveniéncia e
oportunidade, se submetem ao controle da administracao.

E, portanto, necessario que os atos da administracdo sejam legitimos. Caso
ndo o sejam, poderdo sofrer anulacdo, nos casos de ilegalidade, ou revogacgéo, nos casos
de ato ineficiente, indtil, inoportuno ou inconveniente ao interesse publico.

Para Di Pietro (2007, p. 671), a finalidade do controle é “assegurar que a
Administracdo atue em consonancia com os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivagdo e impessoalidade”.

O controle da administragdo pode ser definido como a “faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a
conduta funcional de outro” (MEIRELLES, 2004, p. 639).

Di Pietro (2007) define o controle da Administracdo Publica como o poder
de fiscalizacdo e correcdo que exercem o0s 0rgdos dos Poderes Judiciario, Legislativo e
Executivo sobre as atividades dos 6rgaos da administracdo. Tem o objetivo de garantir a
conformidade da atuacdo do Orgdo com os principios que lhe sdo impostos pelo

ordenamento juridico. Tal controle abrange, de acordo com a autora, 0s 6rgdos da
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Administracdo direta ou centralizada e as pessoas juridicas que integram a
Administragéo indireta ou descentralizada.

Meirelles (2004) ressalta que existe controle tanto sobre os 6rgdos da
administracdo direta quanto sobre a administragdo indireta. Os controles exercidos se
diferenciam pela sua amplitude: sobre a administracdo direta, o controle € pleno e
ilimitado, porque decorre do poder hierarquico; ja sobre os 6rgdos da administracdo
indireta, o controle decorre da vinculagdo administrativa do 6rgdo a administracdo,
sendo sempre restrito e limitado (finalistico).

Os doutrinadores brasileiros apresentam uma série de classificagdes das
formas de controle da administracéo, baseados em diferentes parametros.

O controle da administragdo publica pode ser classificado, tendo em vista
seu objeto e a extensdo/alcance do controle, em controle de legalidade ou de mérito (DI
PIETRO, 2007; MEIRELLES, 2004). O controle de legalidade € aquele em que se
verifica a conformacdo do ato ou do procedimento administrativo a ordem juridica,
considerando-se desde as normas constitucionais as instrucdes normativas. Esse
controle (de legalidade) pode ser praticado pelos trés poderes e, identificada a
ilegalidade, o ato sofrera anulacdo. Ja o controle de mérito € aquele em que se analisa a
conformacdo da atuacdo administrativa com a conveniéncia, a oportunidade e a
eficiéncia exigidos da atividade publica. Identificado o desvio no merito do ato, esse
sera passivel de revogacdo. O controle de mérito, em momento algum, podera ser
praticado pelo judiciario.

Guerra (2005) destaca a classificacdo do controle da administracdo publica
pelo momento em que se efetua o controle. O autor propde que o controle podera ser
prévio, concomitante ou posterior a pratica do ato administrativo.

Em classificacdo semelhante, Di Pietro (2007) define o controle prévio
como controle preventivo, porque vai impedir que seja praticado ato ilegal ou contrario
ao interesse publico, e controle concomitante como aquele que acompanha a atuagéo
administrativa no momento mesmo em que se verifica. A autora afirma que o controle
posterior tem por objetivo rever os atos ja praticados para corrigi-los, desfazé-los ou
apenas confirma-los, gerando atos de aprovacdo, homologacdo, anulacdo, revogacéo e

convalidacdo, por exemplo.

22



Também sobre a classificacdo segundo o momento em que sdo feitos,
Meirelles (2004) classifica os atos em prévios, concomitantes e subsequentes, ou, por
outras palavras, em preventivo, sucessivo e corretivo, respectivamente.

Um dos tipos mais frequentes de classificacdo € aquele em que as atividades
de controle s&o divididas em externas e internas. Di Pietro (2007) afirma que tal
classificacdo decorre do fato de o controle partir da propria estrutura (interno) ou nao
(externo) do 6rgéo controlado.

O controle interno € a representacdo do poder de autotutela, ou seja, o poder
que a administracdo tem de rever os préprios atos, corrigindo-os quando ilegais,
inoportunos ou inconvenientes. Tal poder (autotutela) advém dos principios da
legalidade e do interesse publico, o que legitima a anulacdo de atos que néo respeitem a
legalidade e a revogacdo de atos que ndo sejam convenientes ou oportunos ao interesse
publico. Nesses casos, o controle pode ser exercido ex officio ou por meio de recursos
administrativos (DI PIETRO, 2010). J& o controle externo, exercido por um dos poderes
sobre o outro e pela administracdo direta sobre a indireta, é sinbnimo de tutela e so6 pode
ser exercido nos limites estabelecidos em lei para que ndo se ofenda a autonomia do
ente controlado.

Hely Lopes Meirelles (2004, p. 641) nao diverge da definicdo de Di Pietro
(2007) quanto aos controles internos e externos. Para o autor, o controle interno “é todo
aquele realizado pela entidade ou 6rgédo responsavel pela atividade controlada”. Assim,
o controle exercido pelos Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo sobre seu pessoal
e seus atos administrativos é definido como controle interno. O controle externo é
aquele realizado por 6rgao estranho a administracdo responsavel pela atividade
controlada, como, por exemplo, a anulacéo de ato do Executivo pelo Judiciario.

O artigo 70 da CRFB/88, na secdo IX - “Da Fiscalizacdo Contabil,
Financeira ¢ Or¢amentaria”, prevé as formas de controle externa e interna, nos seguintes
termos (BRASIL, 1988):

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢camentéria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
das subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.
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Sobre o controle externo, a CRFB/88 impde que tal controle seja exercido a
cargo do Congresso Nacional, diretamente ou com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, conforme direciona o artigo 71 da CRFB/88 (BRASIL, 1988). Nos Estados e
Municipios que tenham Tribunal de Contas proprio, o controle sera exercido da mesma
maneira, ou seja, pelo ente legislativo com auxilio do Tribunal de Contas estadual ou
municipal, conforme previsto no artigo 75 da CRFB/88. O controle interno esta
especificado no artigo 74 da CRFB/88, o qual determina que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno.

Para Bandeira de Mello (2001, p. 212) o controle interno ¢ o “exercido por
6rgdos da propria Administracdo, isto é, integrantes do aparelho do Poder Executivo” e
o controle externo “¢ o efetuado por 6rgdos alheios a Administragdo”. Relativamente ao
controle interno, Bandeira de Mello (2001) afirma que sua finalidade é a de avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo de programas e do
orcamento, comprovar a legalidade e avaliar resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial. Em suma, o autor afirma que o objetivo
do controle interno € assegurar a observancia da legislacdo e dos programas de governo.

Ja o controle externo, Bandeira de Mello (2001) divide em trés tipos: 1)
controle parlamentar direto, exercido diretamente pelo Legislativo sobre o Executivo
nos termos do artigo 49, X da CRFB/88 — “Art. 49: E da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administra¢do indireta” (BRASIL,
1988); 2) controle pelo Tribunal de Contas, previsto no artigo 71, I e Il, da CRFB/88,
possibilitando que o Tribunal de Contas, como auxiliar no controle exercido pelo
Legislativo, forneca parecer prévio sobre as contas do chefe do Executivo e faca o
julgamento das contas dos administradores publicos; e 3) controle jurisdicional, através
de medidas judiciais especificas para enfrentar atos ou omissdes de autoridade publica,
todas previstas na CRFB/88, como o sdo o habeas corpus (artigo 5°, LXVIII), o
mandado de seguranca individual (artigo 5°, LXIX) e coletivo (artigo 5°, LXX), o
habeas data (artigo 5°, LXXII), o mandado de injuncdo (artigo 5°, LXXI), a acdo
popular (artigo 5°, LXXIII), a acdo civil publica (artigo 129, I1l) e a acdo direta de

inconstitucionalidade (artigos 102, 1, e 103).
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Justen Filho (2011, p. 1104) indica que o controle interno tem fundamento
no “acompanhamento e fiscalizacdo do ato administrativo por parte da propria estrutura
organizacional que o produz”, enquanto o controle externo, manifestacdo direta do
principio da separacdo dos poderes, € funcdo especifica e diferenciada para que o0s
poderes possam exercer fiscalizacdo entre si.

O controle externo decorre da Constituicdo, necessariamente, e sua
instituicdo depende de lei. Para Justen Filho (2011, p. 1116), a maioria das “atividades
administrativas estatais se concentra no ambito do Poder Executivo™ e, por isso, ha na
Constituicdo um sistema de controle dos atos administrativos do Executivo. Os poderes
competentes para tal controle sdo o Legislativo e o Judiciario, além do controle efetuado
pelo Tribunal de Contas e pelo Ministério Publico.

O Judiciario desempenha atividade de fiscalizagdo no sentido de verificar se
0 ato administrativo € compativel com as normas juridicas vigentes, proferindo
julgamento, enquanto na atividade de controle exercida pelo Poder Legislativo a
preocupacdo é a verificagdo da regularidade politica do ato, ou seja, a sua
compatibilidade com a vontade do povo e a realizagdo do bem comum (JUSTEN
FILHO, 2011). Para o autor, o controle exercido sobre o Executivo, que é externo, €
realizado das seguintes formas: diretamente pelo Legislativo; indiretamente pelo
Legislativo, através do Tribunal de Contas; pelo Ministério Publico e, finalmente, pelo
Poder Judiciario.

Acerca da classificacdo dos controles em internos ou externos, no presente
trabalho se adota a classificacdo de Di Pietro (2007), Meirelles (2004) e Justen Filho
(2011) quanto ao controle interno, entendendo-o como aquele realizado dentro do Poder
estatal sobre seus proprios atos. Mitiga-se, portanto, a classificacdo de Bandeira de
Mello (2001), que vincula o controle interno ao praticado pelo Poder Executivo,
exclusivamente. J& acerca do controle externo, adota-se a teoria que considera controle
externo a atividade de controle realizada por um poder sobre as atividades de outro
poder. Neste trabalho, ndo se considera controle externo apenas o controle realizado
pelo Poder Legislativo, mas também o controle realizado pelo Poder Judiciario sobre as
atividades do Legislativo e Executivo.

A autora Di Pietro (2007) divide o controle da administracdo publica em

controle administrativo, controle legislativo e controle judicial. Dentro do controle
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administrativo, de acordo com a doutrinadora, estdo previstas a supervisdo ministerial e
0s recursos administrativos. Para Meirelles (2004, p. 644), o controle administrativo é
“todo aquele que o Executivo e os 6rgaos de administragdo dos demais Poderes exercem
sobre suas proprias atividades, visando a manté-las dentro da lei”.

A fiscalizagdo hierarquica é exercida pelos 6érgdos superiores sobre os
inferiores da mesma administracdo e advém do poder hierarquico. J& a supervisao
ministerial, de acordo com Meirelles (2004), € um meio atenuado de controle
administrativo, aplicAvel as entidades da administracdo indireta vinculadas a um
Ministério de Governo (controle finalistico).

O recurso administrativo, outra forma de controle administrativo, é todo
“meio habil a propiciar o reexame de decisao interna pela propria Administracdo” e, de
acordo com o autor, se materializa pela representacdo, reclamacdo, pedido de
reconsideracdo e, de maneira restrita, pelos recursos hierarquicos proprios e improprios.

A atividade de controle administrativo é definida como aquela exercida pela
administracdo, em sentido amplo, sobre sua propria atuacao, conforme entendimento de
Di Pietro (2007) e Meirelles (2004).

Relativamente ao controle judicial, Meirelles (2004) afirma que esse
controle é exercido unicamente pelos 6rgdos do Poder Judiciario sobre os atos
administrativos do Executivo e do Legislativo. Ainda, que tal controle é realizado
depois da concretizacdo do ato e visa fiscalizar a legalidade dos elementos vinculadores
do ato administrativo, deixando de lado a fiscalizacdo dos elementos discricionarios do
ato.

Di Pietro (2007) destaca os privilégios da administracdo publica quando em
juizo. Além de haver o duplo grau de jurisdicdo, inerente a todos 0s processos, a
administracdo publica tem privilégio em relacdo ao prazo processual, a prescricdo
(quinquenal) e ao processo especial de execucdo contra a Fazenda Publica. Na esfera
federal, a administracdo publica tem um juizo privativo e especializado para suas lides
(Justica Federal).

Em relacdo ao controle externo a cargo do Judiciario, Justen Filho (2011)
divide em controle abstrato, que se caracteriza pela avaliacdo da validade de atos
administrativos independente de aplicacdo a uma situacdo concreta, e em controle

concreto, que é destinado a compor um conflito de interesses. Dentro das formas de
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controle judiciais, o autor destaca a Acéo Direta de Inconstitucionalidade, a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, o mandado de seguranga individual e
coletivo, a acdo popular, a acdo civil publica, a reclamagdo ao Supremo Tribunal
Federal, o Mandado de Injuncéo e o habeas data.

Como meios de controle judicial, Di Pietro (2007) relaciona: habeas corpus,
habeas data, mandado de injuncdo, mandado de seguranca individual e coletivo, acdo
popular e acdo civil puablica. Meirelles (2004) acrescenta ainda ao rol de meios de
controle as agdes diretas de inconstitucionalidade, as medidas cautelares, a agdo de
inconstitucionalidade por omissdo, a acdo declaratéria de constitucionalidade e a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

O controle legislativo, controle externo por exceléncia, ¢ forma de controle
eminentemente politico e estd voltado para a fiscalizacdo financeira e orgcamentaria da
Administragdo. Tal controle podera ser exercido de forma direta ou de forma indireta,
atraves do Tribunal de Contas (Meirelles, 2004). Para Di Pietro (2007), sdo dois 0s tipos
de controle legislativo: o controle politico e o controle financeiro. O controle politico é
assim chamado por incidir sobre decisdes administrativas, inclusive em relacdo a
discricionariedade (oportunidade e conveniéncia), como, por exemplo, a apuracdo de
irregularidades pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito. O controle financeiro, no
entanto, trata da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentéria determinadas nos
artigos 70 a 75 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, o qual sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas.

Justen Filho (2011), dentro do controle externo, delimita as atividades de
controle a cargo do Poder Legislativo propriamente dito e a cargo do Tribunal de
Contas. As atividades de controle do Legislativo propriamente dito sdo as de julgamento
anual das contas e exame dos relatorios, a fiscalizacdo direta dos atos do Executivo
(artigo 49, X), as Comissbes Parlamentares de Inquérito e a convocacdo de autoridades
para prestarem informacdes.

Relativamente a classificacdo dos controles em legislativo, administrativo e
judicial, no presente trabalho monografico fica destacada a classificacdo apresentada
por Meirelles (2004), Di Pietro (2007) e Justen Filho (2011).
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As formas de controle externo pelo Poder Legislativo com auxilio do
Tribunal de Contas ou o controle externo a cargo do Tribunal de Contas seréo estudadas

e pormenorizadas no capitulo a seguir.
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2 TRIBUNAL DE CONTAS E MEIOS DE CONTROLE

2.1 TRIBUNAIS DE CONTAS

Ao longo da existéncia do Estado, esse teve que ampliar sua funcdo
financeira para manter suas atividades. Assim, para se resguardar o dinheiro pablico de
possiveis desvios por parte dos funcionarios, foram criados 6rgdos com atribuicdo
especifica para fiscalizar as financas publicas (CRETELLA JUNIOR, 2001).

Mileski (2003) ressalta que ha dois sistemas principais para controle de
contas publicas: sistema de controladoria e sistema de Tribunal de Contas.

O sistema de controladoria nasceu da necessidade de se verificar o bom
emprego do dinheiro puablico e apurar as responsabilidades dos funcionarios que
agissem em detrimento dos interesses do tesouro. Para Mileski (2003, p. 178), o sistema
de controladoria ¢ aquele em que “a fiscalizagdo da Administracdo Publica esta a cargo
de um responsavel, com poderes suficientes para auxiliar o Parlamento no controle das
contas publicas”. O sistema de controladoria ¢ adotado nos Estados Unidos da América,
em funcéo da influéncia cultural exercida pela Inglaterra. Nesse sistema, de acordo com
0 autor, o controle pertence ao Congresso, através de uma comissdo que dispbe de
poderes para se opor a acdo administrativa diante da apreciacdo do mérito e legalidade
da despesa a ser efetuada, sendo toda a atividade direcionada pelo Controlador-Geral
nomeado pelo Presidente.

E possivel identificar, ao longo da histéria, trés tipos de Tribunais de
Contas: o francés, o italiano e o belga. No sistema francés, o exame das contas para fins
de fiscalizacdo é realizado a posteriori, 0 que, de acordo com Rui Barbosa citado por
Cretella Junior (1997, p. 107), “sera muitas vezes inutil, por omissa, tardia ou
impotente”. Ja no sistema italiano, o Tribunal de Contas atua a priori, com 0 exame
prévio dos projetos orcamentarios do Poder Executivo, podendo na oportunidade
impugna-los. No sistema belga, o controle administrativo se da através do visto
preliminar aposto em toda ordem de pagamento (CRETELLA JUNIOR, 1997).

O sistema de Tribunal de Contas tem o objetivo de exercer a fiscalizacdo do
dinheiro publico e de acordo com Mileski (2011), surgiu no Brasil com base no sistema

francés. Criado em 1807, o sistema (francés) esta estruturado com base numa Corte de
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Contas, sem eximir a existéncia de controles internos dos proprios 6rgéos
administrativos e do controle final realizado pelo parlamento (MILENSKI, 2011). O
sistema francés, para o autor, deu origem a todos 0s outros sistemas.

Os Tribunais de Contas brasileiros surgiram com a Constituicdo Federal
Brasileira de 1891, logo ap6s a Proclamacdo da Republica. Para Cretella Junior (1997),
em contradicdo ao exposto por Mileski (2011), o sistema brasileiro estad baseado
precipuamente no sistema belga, com exame prévio. Com o passar do tempo, no
entanto, o sistema original foi alterado pelas legislacGes ordinarias seguintes, o que
levou a uma forma eclética, ou seja, uma forma que ndo se filia a nenhum dos trés
sistemas/tipos mencionados.

Relativamente ao sistema de contas existente no Brasil, Cretella Janior
(1997, p. 112) define o Tribunal de Contas como um “6rgdo da Administragdo, preposto
do Poder Executivo, com a funcdo de fiscal da administracdo financeira”. Sobre a
natureza juridica do Tribunal, afirma que tais tribunais examinam as contas, conferindo-
Ihes exatiddo. O exame realizado nada tem de sentenca judicial, tratando-se apenas de
funcédo contabilistica.

O Tribunal de Contas tem uma “posi¢do singular na Administragcao
brasileira, pois esta instituido constitucionalmente como 6rgdo auxiliar do Poder
Legislativo” (MEIRELLES, 2002, P. 726), embora desempenhe atribui¢des
jurisdicionais administrativas. Sua esfera de controle estd atrelada a fiscalizacdo da
execucdo orcamentaria, a aplicacdo dos dinheiros publicos e a legalidade dos contratos,
aposentadorias e pensdes dos entes publicos a ele submetidos.

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina estabelece, no artigo 59, a
atribuicdo do controle externo a ser realizado pela Assembleia Legislativa com o auxilio
do Tribunal de Contas, bem como estabelece as competéncias deste Tribunal. As
atribuicdes do 6érgdo sdo descritas nos seguintes termos, de acordo com os artigos 59 e
113 da Constituicdo Estadual (SANTA CATARINA, 1989, p. 42):

Apreciar as contas prestadas, anualmente, pelo governador do Estado
e pelos prefeitos municipais, julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por recursos publicos, além de apreciar a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal. O Tribunal ainda
fiscaliza a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado a
municipios, através de convénios, e de subvencbes a entidades
privadas.
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J& o Tribunal de Contas da Unido esta legitimado de acordo com o artigo 71
da Constituicdo Federal de 1988: “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, ser& exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido [...]” (BRASIL,
1988).

Para Meirelles (2004), as atribui¢des dos Tribunais de Contas se inserem no
controle externo financeiro e orgamentario. Tais Tribunais ndo exercem funcdes
legislativas nem judiciais, sendo classificados pelo autor como 6rgdo administrativo
independente, de cooperacdo com o Poder Legislativo na fiscalizacdo financeira e
orcamentaria. O Tribunal de Contas é, em resumo, uma instituicdo de controle das
financas publicas. Para Cretella Junior (1997, p. 105), o Tribunal de Contas ou Corte de
Contas “é um o6rgao colegiado existente nos diferentes paises para a fiscalizacdo do
orgamento”.

O Tribunal de Contas, no entanto, ndo é titular de competéncia para
produzir normas juridicas autbnomas (JUSTEN FILHO, 2011) ou editar normas para
regular a conduta daqueles que administram dinheiro publico. No entanto, verifica-se
que os Tribunais de Contas publicam simulas de seus entendimentos, o que pode trazer
duvidas sobre sua capacidade normativa.

O Tribunal de Contas exerce o controle externo, na modalidade de
fiscalizacdo, podendo ser enquadrado tanto no ambito do Judiciario quanto do
Legislativo. Para Justen Filho (2011), a atividade do Tribunal de Contas, quanto a sua
natureza, esta mais préxima da funcdo reservada constitucionalmente ao Judiciario. O
autor ressalta a semelhanca que ha entre os Tribunais de Contas e os Tribunais do Poder
Judiciario e afirma que suas estruturas organizacionais sdo muito proximas umas das
outras. Também, que os auditores tém regime e garantias constitucionais equivalentes
aos da magistratura.

O Tribunal de Contas ndo esta integrado ao Poder Judiciario para que seus
atos estejam sujeitos ao controle jurisdicional (JUSTEN FILHO, 2011), e também nao
faz parte do Poder Executivo ou Legislativo por ter estrutura semelhante a dos tribunais
judiciais. O autor afirma que o Tribunal de Contas ndo € um poder estatal porque se
preferiu seguir a estrutura tripartite, consagrando apenas Legislativo, Executivo e

Judiciério.
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Através da analise dos dispositivos constitucionais relativos ao Poder
Legislativo e ao Tribunal de Contas, é possivel definir o Tribunal de Contas como 6rgéo
autbnomo. Embora os artigos que determinem a atividade do Tribunal de Contas
estejam inseridos no capitulo relativo ao Poder Legislativo, o artigo 44 da Constituicdo
Federal/88 néo o inclui como estrutura componente daquele poder.

Sobre a atividade dos Tribunais de Contas, Cretella Junior (1997, p. 121),

discorre:

O Tribunal de Contas julga as contas, nao o responsavel. A decisdo
que profere é sobre a regularidade intrinseca da conta, e ndo sobre a
responsabilidade do exator ou pagador ou sobre a imputacdo dessa
responsabilidade; estatui somente sobre a existéncia material do
delito, fornecendo a justica, que vai julgar o responsavel, essa base
da acusacéo.

O Tribunal de Contas tem natureza de cooperacdo administrativa autbnoma,
preposto do Legislativo, nunca, porém, Corte Judicante, visto que ndo exerce atividade
jurisdicional. Também ndo tem competéncia para legislar, apenas para praticar alguns
atos normativos, conforme estipulado no artigo 2° do Regimento Interno do Tribunal de

Contas da Unido:

Art. 2° Ao Tribunal de Contas da Unido assiste o poder regulamentar,
podendo, em consequéncia, expedir atos normativos sobre matérias
de sua competéncia e sobre a organizacdo dos processos que lhe
devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento aqueles que Ihe
estdo jurisdicionados, sob pena de responsabilidade [...]
(BRASIL,1982).

Assim, os Tribunais de Contas detém poder regulamentar, podendo emitir
atos normativos para organizar seus processos e regular a matéria a ser fiscalizada.

Os Tribunais de Contas sdo compostos por sete Conselheiros (artigo 75,
paragrafo Unico, da CRFB/88) e o Tribunal de Contas da Unido por nove Ministros,
divididos em camaras (artigo 73, caput, da CRFB/88) (BRASIL, 1988).

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, de acordo com o paragrafo
primeiro do artigo 73 da CRFB/88, serdo nomeados dentre brasileiros com mais de
trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade. Os ministros deverdo deter
idoneidade moral e reputacdo ilibada, notorios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou da administracdo publica e exercer, ha mais de dez anos,

funcédo que exija 0os conhecimentos mencionados (BRASIL, 1988).
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A escolha dos Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo sera realizada de
acordo com os parametros apresentados e na forma como exposto no paragrafo segundo
do artigo 73 da CRFB/88. Assim, um terco dos ministros sera escolhido pelo Presidente
da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois deles dentre auditores e
membros do Ministério Publico de Contas, indicados em lista triplice do Tribunal, pelos
critérios de antiguidade e merecimento. Outros dois tercos dos ministros serdo
escolhidos pelo Congresso Nacional (BRASIL, 1988).

Na esfera estadual, tendo como parametro o Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina, os critérios para escolha dos Conselheiros sdo 0s mesmos que 0s
apresentados pela CRFB/88 em relagdo ao Tribunal de Contas da Unido. No entanto,
por serem em numero de sete, trés conselheiros serdo escolhidos pelo Governador do
Estado, com aprovacdo da Assembleia Legislativa, sendo dois escolhidos
alternadamente entre auditores e membros do Ministério Puablico de Contas,
apresentados em lista triplice do Tribunal, pelos critérios de antiguidade e merecimento.
Os demais, quatro conselheiros, serdo escolhidos pela Assembleia Legislativa (SANTA
CATARINA, 2002).

Para o presente trabalho, ndo sdo esquecidos 0s argumentos expostos por
Justen Filho (2011), que defende o Tribunal de Contas como verdadeiro poder
autbnomo. No entanto, precipuamente, considera-se a instituicdo como estipulado na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, ou seja, como auxiliador do

Poder Legislativo na atividade de controle externo.
2.2 FUNCOES/COMPETENCIAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Relativamente as competéncias dos Tribunais, essas sdo definidas no artigo
71 da CRFB/88, muitas vezes complementadas pelos regimentos internos e pelas leis
organicas dos Tribunais de Contas. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina (TCESC) apresentam suas competéncias no
artigo 1° de seus regimentos internos, sem divergir dos pontos apresentados na
Constituicdo Federal/88.

Di Pietro (2007) define normas basicas para o controle legislativo
financeiro, exercido através do Tribunal de Contas, as quais, na verdade, se confundem

com as competéncias do Tribunal de Contas, previstas no artigo 71 da CRFB/88. O
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controle do Tribunal de Contas, de acordo com Di Pietro (2007), compreende as

fungdes de:

a)

b)

fiscalizacdo financeira: tal fungdo é exercida quando o Tribunal de Contas

(TC) faz o controle da legalidade dos atos de admissdo de pessoal da
Administragdo Publica (em sentido amplo) e da concessdo dos beneficios de
aposentadoria, reforma ou pensdo de pessoas vinculadas a administracao,
tudo em consonancia com o inciso Ill do artigo 71 da CRFB/88 (lll -
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal,
a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundac6es
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para
cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessbes de
aposentadorias, reformas e pensOes, ressalvadas as melhorias posteriores
que ndo alterem o fundamento legal do ato concessério); a funcdo de
fiscalizagcdo financeira também esta presente quando o TC faz inquéritos,
inspecdes e auditorias, conforme artigo 71, IV, CRFB/88 (IV - realizar, por
iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais
entidades referidas [...]); ainda, a fiscalizag&o financeira € a funcéo pela qual
0 TC fiscaliza a aplicacdo de todos 0s recursos repassados entre 0s entes
estatais, de acordo com o artigo 71, VI da CRFB/88 (VI - fiscalizar a
aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio) (BRASIL, 1988);

consulta: funcdo do TC de emitir parecer prévio acerca das contas
apresentadas pelo chefe do Executivo, tudo em obediéncia ao artigo 71, I, da
CRFB/88 (I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta

dias a contar de seu recebimento);

c) informacdo: funcdo do TC de prestar informacGes ao Poder Legislativo,

conforme determina o artigo 71, VII, da CRFB/88 (VII - prestar as
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informacOes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas ComissGes, sobre a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre

resultados de auditorias e inspecoes realizadas);

d) julgamento: funcéo realizada pelo TC quando “julga” contas apresentadas,

9)

sendo que o termo “julga” ndo representa fungdo jurisdicional, mas Sim 0
exame das contas. Esta fungdo esta prevista no artigo 71, 11, da CRFB/88 (1
- julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundaces e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao Eréario publico);

sancionatorias: funcdo em que aplica sangdes. Esta estipulada no artigo 71,
VIII, da CRFB/88 (VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado
ao Erario);

corretivas: o TC da prazo ao 6rgao para que corrija 0 ato considerado ilegal.
Previsto no artigo 71, I1X, da CRFB/88 (assinar prazo para que 0 6rgao ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade);

ouvidor: o TC ainda tem como funcéo receber dendncias de irregularidades
dos responsaveis pelo controle interno dentro dos 6rgéos fiscalizados e dos
cidaddos, partidos e associacGes. Tal funcdo esta descrita nos paragrafos
primeiro e segundo do artigo 74 da CRFB/88 (§ 1° - Os responsaveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria; 8 2° - Qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido).

As funcgdes dos Tribunais de Contas podem ser divididas, de acordo com a

doutrina e as competéncias estabelecidas na Constituicdo Federal/88, em: emissdo de
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parecer prévio; julgamento das contas dos administradores e responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos; apreciacdo para fins de registro da legalidade dos atos de
admissdo de pessoal e das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes; realizacao
de inspecdes e auditorias; fiscalizagdo das contas nacionais das empresas supranacionais
e a aplicacdo de recursos da Unido repassados aos Estados, ao Distrito Federal ou aos
Municipios; aplicar sancGes, determinar correcdo e fazer representacbes ao poder
publico de ilegalidades e irregularidades de atos e contratos; sustacdo de atos e
contratos; auxilio a comissdo permanente de senadores e deputados; apuracdo de
dendncias e, finalmente, fixacdo dos coeficientes dos fundos de participacdo (BRASIL,
1988).

As funcbes ou competéncias dos Tribunais de Contas mais relevantes para o
presente estudo séo as apresentadas nos topicos a seguir, de acordo com os incisos do
artigo 71 da CRFB/88.

2.2.1 Emissdo de parecer prévio

Os entes publicos, nas suas atividades, necessitam de recursos financeiros,
0s quais sdo repassados por autorizacdo do Poder Executivo, de acordo com a lei do
orcamento para aquele ano. Nesse momento surge a primeira incumbéncia do Tribunal
de Contas, como forma de controle da receita e da despesa publica, que € a de emitir
parecer acerca das contas dos Chefes do Poder Executivo, o qual sera encaminhado ao
Legislativo para decidir pela aprovacdo ou ndo das contas (DECOMAIN, 2006). Tal
processo é, portanto, uma maneira de verificar se 0 Executivo cumpriu o disposto na lei
do orcamento e, também, se os recursos foram empregados legalmente.

Rocha (2008) ressalta que o parecer prévio é um documento elaborado pelos
Tribunais de Contas onde se emite uma opinido técnica acerca das contas apresentadas
pelos agentes politicos (Prefeito, Governador e Presidente da Republica). Esta
competéncia ndo deve ser confundida com o julgamento realizado por esses 6rgaos,
pois, nos julgamentos, o Tribunal emite um juizo de mérito sobre as contas. Tal
documento dard suporte ao julgamento a ser realizado pelo Poder Legislativo
competente.

H& na doutrina discussdo sobre os efeitos do parecer prévio: se este tem

poder vinculativo, fazendo com que o Poder Legislativo tenha que julgar conforme o
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entendimento emitido no parecer; ou é apenas um documento opinativo, 0 que incorre
na possibilidade de o Poder Legislativo rejeitar o parecer e julgar conforme sua anélise.
Os que entendem que o parecer tem poder vinculante fundamentam sua tese na
necessidade apontada no artigo 31, 82° da CRFB/88 de que o parecer prévio s6 deixara
de prevalecer por decisdo de 2/3 dos membros da Cémara Municipal. J& os que
defendem que o parecer prévio do Tribunal de Contas é apenas opinativo se
fundamentam no fato de a Constituicdo Federal/88 ter silenciado acerca do quérum
necessario para rejeicao das contas.

2.2.2 Julgamento das contas dos administradores e responsaveis por dinheiros, bens e

valores publicos

Tal julgamento ndo se restringe as contas dos administradores da
administracdo direta ou indireta. O julgamento se estende a qualquer responsavel por
dinheiro publico, independente da vinculagcdo do 6rgdo com a administracdo. Qualquer
instituicdo se submetera ao julgamento caso receba verbas publicas.

Sobre a funcéo judicante dos Tribunais de Contas, Rocha (2008) afirma que
as decisbes quanto a regularidade, regularidade com ressalvas e irregularidade das
contas, sO serdo passiveis de anulacdo pelo Judiciario quando for constatada alguma
ilegalidade. Ndo havendo ilegalidade, o Poder Judiciario ndo poderd interferir no
julgamento proferido pelo Tribunal de Contas. Ha discussdo sobre a legitimidade do
julgamento pelo Tribunal de Contas, uma vez que a Constituicdo Federal /88 estabelece
no artigo 5°, XXXV, que nenhuma lesdo ou ameaca de lesdo a direito sera excluida da
apreciacdo do Poder Judiciario (BRASIL, 1988). No entanto, prevalece a funcéo
judicante do Tribunal de Contas sobre as contas apreciadas, € ndo sobre as pessoas
responsaveis pelas contas, essa que sera realizada pelo Poder Judiciario. Além disso, a
CRFB/88, favoravelmente a funcdo judicante do Tribunal de Contas em relacdo as
contas dos administradores e responsaveis por dinheiro publico, deixou essa funcéo
especifica, conforme artigo 71, II.

Decomain (2006) distingue dois tipos de julgamento a partir da prestacédo de
contas. Quando houver prestacdo de contas por parte dos chefes do Executivo, a
atividade do Tribunal de Contas se limitara a, apenas, emitir o parecer técnico-opinativo

sobre as contas, cabendo o julgamento e apreciacdo de mérito ao Poder Legislativo.
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Relativamente aos atos administrativos especificos praticados pelos chefes do
executivo, esses serdo julgados, quanto a sua legalidade, pelo Tribunal de Contas.

Na prestacdo de contas por outros 6rgaos administradores ou responsaveis
por dinheiros publicos, como os érgdos de administracdo indireta, empresas estatais,
sociedades de economia mista e 6rgaos sem vinculacdo com a administracdo publica, o
Tribunal de Contas exercerd funcdo judicante. Nesse processo, serd emitido parecer e
proferido julgamento acerca das contas, com aplicacdo da sancdo cabivel, no caso de
incorrecdo, de acordo com seu regimento interno.

As autarquias, que tem sua atividade inserida e estipulada na Lei
Orcamentaria Anual, terdo que prestar contas anualmente, da mesma forma que os
chefes do Executivo. Assim, a fiscalizacdo e o julgamento serdo no sentido de verificar
se houve obediéncia ou ndo a lei orcamentaria. Ja nas sociedades de economia mista e
nas empresas publicas, que ndo sdo objeto de lei orgcamentaria, a fiscalizagdo serd no
sentido de verificar a legalidade e economicidade dos atos especificos, como o0s
contratos, p. ex., € ndo necessariamente das contas.

Também serdo julgadas pelos TCs as contas apresentadas anualmente pelo
Poder Judiciario, pelo Poder Executivo (exceto as contas da chefia do Poder Executivo),
pelo Poder Legislativo e pelo Ministério Pablico. Além dessas, as contas das autarquias,
fundac@es e outras instituicdes que recebam dinheiro publico.

As contas do Tribunal de Contas serdo apreciadas pelo Poder Legislativo,

com parecer confeccionado pela comisséao interna designada (DECOMAIN, 2006).

2.2.3 Apreciacdo para fins de registro da legalidade dos atos de admisséo de pessoal e

das concessdes de aposentadoria, reforma e pensdes

Previsto no artigo 71, 111, da CRFB/88, essa funcdo permite que o Tribunal
de Contas faca o controle da legalidade de todos os atos de contratacdo de pessoal, seja
contratacdo tempordria, pelo regime celetista, ou ainda a nomeacdo de cargos em
comissao.

Ao Tribunal de Contas cabe também a analise da legalidade do ato de
concessao de aposentadoria aos servidores estatutarios. Nesse caso, verificada
ilegalidade no ato, o Tribunal dara prazo a administracdo publica para que o regularize

(ROCHA, 2008). Ja as aposentadorias, reformas e pensdes concedidas aos empregados
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submetidos ao regime geral de Previdéncia Social, administrado pelo INSS, ndo se
sujeitam ao controle do Tribunal de Contas para registro da aposentadoria. Apenas o0
INSS sera fiscalizado como o sdo todos os demais 6rgdos da administracdo publica.

Assim, “a admissdo de pessoal no ambito da administragdo publica e
também a concessdo de aposentadorias, reformas e pensbes a agentes publicos, [...]
ficam constitucionalmente sujeitas” a registro perante os Tribunais de Contas
(DECOMAIN, 2006, p.100).

Acerca do controle exercido pelo Tribunal de Contas sobre a atividade de
contratacdo de cargos em comissdo, Decomain (2006) destaca que tal controle é focado
na legalidade do ato e na moralidade administrativa. Ainda, o controle tem o objetivo de
verificar se tal cargo deve ser preenchido por confianca do administrador ou se sua
investidura deve se dar por concurso publico.

A fiscalizag@o por parte do Tribunal de Contas tem o objetivo de gerar o
registro da contratacdo. Caso o Tribunal ndo aprove a contratagdo, essa ndo sera
registrada.

Para Decomain (2006, p. 106), o Tribunal de Contas, ao deparar-se com
“admissdo ilegal de servidor, ou com concessao ilegal de aposentadoria, reforma ou
pensdo, fixard prazo para que a autoridade responsavel corrija a ilegalidade. Se nao
forem tomadas neste prazo as providéncias necessarias, sustard os efeitos do ato” e
comunicara ao Legislativo. Caso ndo efetivada as medidas pelo Poder Legislativo, o
Tribunal de Contas podera sustar o contrato com ilegalidade.

Nas contratacbes das sociedades de economia mista e nas empresas
publicas, que contratam pelo regime celetista via concurso publico, os atos de admissédo
serdo comunicados ao Tribunal de Contas e submetidos ao seu crivo, para que, caso

legais, sejam registrados e, caso ilegais, 0 registro seja negado.
2.2.4 Realizacdo de inspecdes e auditorias

As inspecdes e auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas podem ser
solicitadas pelos colegiados do Poder Legislativo ou pela propria iniciativa do Tribunal,
de acordo com o inciso 1V do artigo 71 da CRFB/88.
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Auditoria e inspegdo tém, embora muitas vezes usados como sindnimos,
fungdes bem delimitadas e especificas, de acordo com o Regimento Interno do Tribunal
de Contas da Unido:

Art. 239. Auditoria é o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo
Tribunal para: | — examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de
gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicao, quanto ao aspecto
contébil, financeiro, orcamentario e patrimonial; Il — avaliar o
desempenho dos 6érgdos e entidades jurisdicionados, assim como dos
sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto
aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados; 11l — subsidiar a apreciacéo dos atos sujeitos a registro.

Art. 240. Inspecdo é o instrumento de fiscalizagao utilizado pelo
Tribunal para suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer
dividas ou apurar denuncias ou representaces quanto a legalidade,
a legitimidade e a economicidade de fatos da administracéo e de atos
administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua
jurisdicdo. (BRASIL, 1982).

As atividades de auditoria e inspecdo sdo, de acordo com Rocha (2008, p.
137), “imprescindiveis para o exercicio da funcdo de fiscalizacdo dos Tribunais de
Contas e, por meio delas, os Tribunais de Contas buscam evitar desvios, irregularidades
e ilegalidades no uso do dinheiro publico”. Os resultados das inspecdes e auditorias
realizadas pelos Tribunais de Contas sdo repassados ao Poder Legislativo para
apreciacdo.

Decomain (2006) destaca que na atividade de inspecdo e auditoria, 0
Tribunal de Contas devera ter acesso a todos os documentos, livros, papéis e dados em
meio eletrdnico que entender conveniente para 0 processo, ndo sendo permitido ao
administrador publico criar restricbes nesse sentido. Ndo ha, de acordo com o autor,
qualquer protecdo de sigilo dos dados em relacdo ao Tribunal de Contas, que tem,
portanto, acesso irrestrito.

O procedimento de auditoria, caso seja verificado desfalque ou desvio de
bens ou, ainda, qualquer outra irregularidade, sera convertido em tomada de contas
especial, com o objetivo de apurar o valor do prejuizo, a data de sua ocorréncia e o
nome dos respectivos responsaveis (AGUIAR, et al. citado por DECOMAIN, 2006).

Quando a solicitacdo para a auditoria e inspecdo for feita pelo Poder
Legislativo, ndo se tratard de mero pedido, mas sim de determinacdo, estando o Tribunal

de Contas obrigado a realizar o procedimento requerido. Tal procedimento devera ser
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realizado no prazo de 30 dias, de acordo com o artigo 38 da Lei Organica do Tribunal

de Contas da Unido.

2.2.5 Fiscalizagdo de recursos repassados para outras entidades estatais mediante

convénio, acordo, ajuste ou instrumento congénere

O Tribunal de Contas tem o dever constitucional de fiscalizar os recursos
publicos repassados a outros entes politicos, através de convénio, ajuste, acordo, etc.,
conforme artigo 71, VI, da CRFB/88.

De acordo com Decomain (2006), é comum que a Unido repasse recursos
aos Estados e municipios, bem como os Estados repassem recursos aos municipios. Os
repasses tém o objetivo de somar esforcos pra realizar fungdes da administracdo
publica, as quais, sozinhos, 0s receptores dos recursos seriam incapazes de realizar. Para
0 autor, 0s repasses nos diversos niveis dos entes estatais acontecem mediante
celebragdo de convénio, que tem um fim especifico para sua aplicagéo.

A fiscalizacdo desses recursos € realizada pela prestacdo de contas do ente
receptor do recurso ao ente fornecedor, através do qual se comprova que o recurso foi
destinado aos fins designados no convénio. Verificada ilegalidade, o ente doador do
recurso instaurard processo de tomada de contas especial, com sua andlise e, apos,
encaminhara ao Tribunal de Contas competente para o julgamento das contas. Caso 0
ente fornecedor ndo proceda a tomada de contas, o Tribunal de Contas estara legitimado
para fazé-lo (DECOMAIN, 2006).

O controle é decorrente da necessidade de que todos que utilizam,
arrecadam, guardam, gerenciam ou administram dinheiro, bens e valores publicos
deverdo prestar contas, insculpido no paragrafo Unico do artigo 70 da CRFB/88.

A sancdo prevista para os entes que aplicam os recursos de forma diferente
do estipulado no convénio € a restituicdo dos recursos, conforme ordenado pelo
Tribunal de Contas da Unido ou dos Estados, quando repassados por esses entes
respectivamente. Caso se verifique que o recurso tenha sido desviado para aplicacdo em
outra atividade de interesse publico, essa entidade sera chamada para explicar a
situacdo. No entanto, caso verifique que o recurso foi malbaratado, desviado com
objetivos alheios ao do interesse publico, o responsavel pelo recurso serd chamado para
devolver o dinheiro repassado (DECOMAIN, 2006).
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2.2.6 Aplicagdo de sancdes aos responsaveis por ilegalidades e irregularidades

O Tribunal de Contas, em decorréncia de competéncia constitucional
insculpida no artigo 71, VIII, da CRFB/88, tem a funcdo de assinar prazos para ado¢ao
de providéncias e aplicar sangfes quando verificadas ilegalidades, irregularidades e
abusos praticados na atividade da administracdo publica.

Para Rocha (2008, p.138), o objetivo das “sangdes é garantir o cumprimento
da norma legal e coibir determinadas condutas que possam lesar o patriménio publico,
tornando mais eficaz o controle exercido pelos Tribunais de Contas”. A autora coloca
como sancBes passiveis de aplicacdo pelo Tribunal de Contas as de ressarcimento do
débito, afastamento provisorio do cargo do dirigente responsavel por cerceamento nas
atividades de auditoria e inspecdo, inabilitacdo para cargo em comissdo ou fungédo de
confianca e declaragdo de inidoneidade do licitante fraudador.

Tais sancOes deverdo decorrer de lei, necessariamente, em respeito ao
dispositivo constitucional de que ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena
sem prévia cominacgdo legal (artigo 5°, XXXIX, CRFB/88). As sanc¢des aplicadas pelo
Tribunal de Contas ndo excluem outras sangdes penais e administrativas.

Rocha (2008) ressalta que as decisdes do Tribunal de Contas que ensejarem
pagamento de débito ou multa teréo carater e eficacia de titulo executivo extrajudicial.

De acordo com os artigos 57 e 58 da Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido — LOTCU ¢ possivel a aplicacdo de multa em até cem por cento do valor do dano
causado ao Erario quando a decisdo do Tribunal de Contas constatar débito
(DECOMAIN, 2006). Ainda, podera o Tribunal de Contas aplicar multa no valor
equivalente a quarenta e dois milhdes de cruzeiros aos responsaveis por contas julgadas
irregulares. Também podera aplicar a multa descrita aos responsaveis pelos atos
praticados com grave infracdo a norma, atos de gestdo ilegitimos e antiecondémicos, ato
de ndo atendimento de diligéncias e determinacdes do Tribunal, obstrucdo ao livre
acesso nas auditorias e inspecoes e sonegacdo de documentos e informacdes.

Decomain (2006, p.125) descreve a importancia de que o Tribunal, além de
aplicar san¢des, tenha o poder de determinar a devolucdo do dinheiro desviado. Para o

autor,

Haveria evidente contradicdo em permitir a Constituicdo que fosse
imposta penalidade administrativa pelo proprio Tribunal de Contas,
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conforme fosse disposto em lei, inclusive aquele que houvesse sido
considerado responsavel por perda, desvio ou malbaratamento de
recursos publicos, e ndo permitir ao mesmo Tribunal que ordenasse a
esse responsavel a recomposicdo do patriménio publico, com a
devolucéo dos recursos de que se apossou ou a cujo malbaratamento
ou desvio deu causa.

A determinacdo pelo Tribunal de Contas para devolugcdo dos valores
furtados da administracdo publica esta expressamente prevista no artigo 12, §1°, da Lei
Orgénica do Tribunal de Contas da Unido, que diz: “0 responsavel cuja defesa for
rejeitada pelo Tribunal serd cientificado para, em novo e improrrogavel prazo

estabelecido no Regimento Interno, recolher a importancia devida” (BRASIL, 1992).

2.2.7 Sustacdo de atos e contratos

Previsto no inciso X do artigo 71 da CRFB/88, o Tribunal de Contas tem o
poder de sustar a execucdo de ato impugnado, retirando a eficacia do ato. Para Rocha
(2008), ao encontrar uma ilegalidade, o Tribunal de Contas dara prazo para correcdo do
vicio ou anulacdo do ato. N&o atendido o prazo fixado, o Tribunal podera sustar a
eficacia daquele ato, comunicando em seguida ao Poder Legislativo.

Nos casos de contratos viciados, a sustacdo ficara a cargo do Poder
Legislativo em solicitacdo ao Executivo. Ao Tribunal de Contas s6 caberd sustar
contratos caso, em 90 dias, o Poder Legislativo e o Executivo ndo o tenham feito, tudo
em conformidade com o primeiro e segundo paragrafos do artigo 71 da CRFB/88.
Decomain (2006) afirma que, em se tratando de contrato, o Tribunal de Contas, ao
vislumbrar irregularidade, deve ordenar, a quem o tenha celebrado, que tome as
providéncias necessarias para regularizacdo. No entanto, se o contrato for totalmente
nulo na acepcdo do Tribunal de Contas, determinard que esse seja desfeito. Caso o
destinatario ndo atenda a determinacdo do Tribunal, cabera ao Poder Legislativo,
diretamente, sustar os efeitos do contrato. Nessa hipotese, o Poder Legislativo podera,
ou ndo, determinar a sustacdo do ato, afinal o Legislativo ndo estd jungido ao
entendimento manifestado pelo Tribunal de Contas. Tal controle também é realizado
sobre os contratos das empresas publicas e das sociedades de economia mista.

Rocha (2008) lembra que ao Tribunal de Contas cabe apenas a sustacdo dos

atos, e ndo a sua revogacédo ou anulagéo.
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2.2.8 Prestacédo de informagdes ao Poder Legislativo

O Tribunal de Contas, embora ndo integre a estrutura do Poder Legislativo
nem a ele seja subordinado, é 6rgdo que tem como atribuicdo prestar auxilio ao Poder
Legislativo no controle externo da administracdo publica.

Como orgdo auxiliador do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas deve
prestar informagdes que por esse lhe sejam solicitadas (DECOMAIN, 2006), tratando-se
na realidade de verdadeiras requisicGes, que ndo permitem desatendimento.

Rocha (2008) ressalta a atividade do Tribunal de Contas de auxilio a
Comisséo Permanente de Senadores e Deputados, conforme previsto no artigo 72, §1°,
da CRFB/88:

Art. 72 - A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, §
1°, diante de indicios de despesas nao autorizadas, ainda que sob a
forma de investimentos ndo programados ou de subsidios néo
aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel
que, no prazo de cinco dias, preste 0s esclarecimentos necessarios. §
1° - N&o prestados os esclarecimentos, ou considerados estes
insuficientes, a Comissdo solicitara ao Tribunal pronunciamento
conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias (BRASIL, 1988).

2.2.9 Apuracdo de denuncia e fontes de informacéo

De acordo com Decomain (2006), as fontes de informacg6es do Tribunal de
Contas para o exercicio da fiscalizacdo sdo: prestacGes de contas anuais do Poder
Executivo e dos demais gestores do dinheiro pablico; auditorias; noticias trazidas por
qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato (denuncia); noticias do
Ministério Publico e as atividades de controle interno dos 6rgdos da administracdo
publica. A partir dessas fontes de informacdo o Tribunal de Contas dara inicio a funcao
de apuracdo de denlncia, que é bastante proxima a funcbes de fiscalizacdo e
auditoria/inspecéo.

Analisadas as atividades dos Tribunais de Contas e suas fungbes
constitucionais, verifica-se que todas elas contribuem para o alcance da fun¢do maior
dos Tribunais de Contas, que é a de exercer a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do ente publico.

Rocha (2008, p. 133) afirma que a fiscalizacdo contabil € realizada nos

registros das receitas e das despesas para se verificar o efetivo cumprimento das
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técnicas contabeis. A fiscalizacdo financeira € a verificacdo da movimentacdo de
recursos (entrada e saida de numerario), com o exame especifico das contas caixa e
banco. A fiscalizacdo or¢camentaria estd concentrada na analise da execucdo das normas
estipuladas no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentérias e na Lei
Orcamentéaria Anual. A fiscaliza¢do da eficiéncia e eficacia dos programas do governo é
a denominada operacional ¢ a “fiscalizagdo patrimonial ¢ focada no patrimonio da
Administragcdo Publica, composto de bens mdveis e imoveis”.

Essas fungdes, constitucionalmente definidas para o Tribunal de Contas da
Unido, também se estendem aos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais, conforme
se depreende do Principio da Simetria (artigo 75, caput).

Passa-se, entdo, a analise das formas especificas de controle praticadas pelos

Tribunais de Contas atraves dos processos administrativos.
2.3 PROCESSOS NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O controle exercido pelos Tribunais de Contas, conforme exposto no
capitulo | deste trabalho, pode ser classificado em controle legislativo externo:
legislativo porque os Tribunais de Contas sdo entidades auxiliares do Poder Legislativo
na atividade de controle; externo por ser controle exercido sobre atividades de 6rgdos da
Administracdo Publica externos ao Tribunal de Contas e ao Poder Legislativo.

Sobre os processos de fiscalizacdo no ambito do Tribunal de Contas,
Mileski (2011) afirma que sdo aplicados ao processo de fiscalizagdo os principios da
legalidade, da moralidade, da isonomia, da publicidade, da eficiéncia, do devido
processo legal (contraditorio e ampla defesa), da oficialidade, da livre investigacdo de
provas, da motivacdo das decisdes e do duplo grau de jurisdicéo.

O autor ressalta que os sujeitos da relacdo processual no processo de
fiscalizacdo sdo o fiscal, que € sempre o Tribunal de Contas, e o fiscalizado. Assim,
serdo sujeitos do processo o ente estatal, representado pelo Tribunal de Contas
respectivo, e os administradores ou responsaveis pelos dinheiros, bens e valores
publicos.

O processo administrativo de fiscalizacdo realizado pelo Tribunal de Contas
tem, nas palavras de Mileski (2011, p. 399), a finalidade juridica de verificar se “ha boa

ou md administragdo dos recursos publicos”. O autor afirma que o “controle da
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atividade financeira do Estado é efetuado pelo sistema de fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial”.

Mileski (2011) estabelece que o Tribunal, como 6rgéo executor do controle
externo, € o destinatario da competéncia constitucional para fiscalizar a regularidade dos
atos publicos e para assegurar que tais atos estejam de acordo com os principios da
legalidade, legitimidade e economicidade.

O controle realizado pelo Tribunal de Contas tem a fungdo de acompanhar e
vigiar toda a acdo desenvolvida pelos diversos 6rgéos do Estado, examinando os atos
praticados pelos administradores, gestores e responsaveis pelos dinheiros, bens e
valores publicos.

O processo &, portanto, o instrumento pelo qual os Tribunais de Contas —
TCs podem fiscalizar, julgar e apreciar as contas quanto a legalidade. Mileski (2011, p.
386), entdo, define o processo como:

O instrumento da jurisdicdo e competéncia do Tribunal de Contas,
com a finalidade de viabilizar uma adequada realizacdo de controle
contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da
Administracdo Publica, possibilitando exame, com tomada de
decisdo, sobre a correta aplicabilidade dos recursos publicos.

O processo de fiscalizacdo € uma espécie do género processo administrativo
e, como tal, deve estar subordinado aos seus principios, ja expostos.

Mileski (2011) defende, relativamente ao tema processo administrativo nos
Tribunais de Contas, a confeccdo e aprovacdo de um cddigo ou normatizacdo geral
sobre a sua processualistica. Ja para Zymler (2005), a Lei 9.784/99 consolidou as
normas gerais do processo administrativo no ambito da Unido e, fundamentado no
artigo 69 desta lei, afirma que os procedimentos mais especificos seguirdo na forma
estipulada em lei prépria. Ainda, Zymler (2005) defende que cada ente estatal siga os
passos da administracao publica federal e crie sua lei de processo administrativo.

Os processos administrativos de controle externo realizados pelo Tribunal
de Contas decorrem das suas fungdes/competéncias e com elas coincidem. Sao espécies
de processo de fiscalizacdo, de acordo com a classificacdo de Mileski (2011):

a) processo de julgamento de contas: decorre da funcédo fiscalizadora, na qual

0os TCs tém a importante missdo de vigiar a atividade financeira dos

diversos 6rgdos do Estado e averiguar a compatibilidade dos atos com 0s
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b)

d)

a)

principios da administracdo. Para o julgamento das contas ha véarios atos de
fiscalizagdo que lhe precedem, como a prestacdo de contas e a tomada de
contas. A prestacdo de contas € o processo de apresentacdo das contas pelos
orgdos a serem fiscalizados. As contas prestadas pelos administradores e
demais responsaveis pelos dinheiros publicos serdo julgadas pelo Tribunal
de Contas, tudo constitucionalmente fundamentado no artigo 71, II;

processo de apreciacdo da legalidade: é um processo pelo qual o Tribunal de

Contas remete juizos de valor acerca do ato apreciado. Tal ato de controle
pode ensejar a decretacdo da nulidade ou dar plena eficacia ao ato. E o caso
das apreciacfes dos atos de aposentadoria e de concessdo de pensdo, de
acordo com o artigo 71, 111, da CRFB/88;

processo de apuracdo de atos de responsabilidade do gestor publico: tem o

objetivo de apurar fatos/atos dos administradores e responsaveis por
dinheiros publicos. Engloba a auditoria e a inspecdo, através dos quais se
verifica o desenrolar da atividade administrativa, e a denuncia, que busca
apurar um fato especifico denunciado. E previsto no artigo 71, 1V, da
CRFB/88;

processo de informacdo técnico-juridica: é o processo pelo qual os TCs

prestam informacdes aos seus jurisdicionados ou aqueles que solicitarem. E
um processo mais especifico e diferente dos demais, visando o atendimento
e prestacdo das informacBes de maneira mais agil. Estd fundamentado no
artigo 71, VII, da CRFB/88;

Guerra (2005) divide os processos administrativos nos Tribunais de Contas

nos seguintes tipos:

processo de tomada e prestacdo de contas: através do processo de prestacao

de contas, os administradores ou responsaveis pelos dinheiros publicos teréo
que dar informac6es ao Tribunal de Contas acerca de suas atividades e da
utilizacdo do dinheiro. Caso ndo preste conta, sera instaurado o processo de
tomada de contas para buscar, junto ao administrador ou responsavel, as
informacGes necessarias para a fiscalizacdo. Em se verificando

irregularidade na aplicacdo dos recursos publicos, o Tribunal de Contas
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promoverd a citacdo do administrador/responsdvel para que devolva o
dinheiro ou apresente defesa;

b) procedimentos de fiscalizagdo: sdo os procedimentos previstos nos incisos
I, 1V a VIl e IX a XI, do artigo 71 da CRFB/88, os quais apresentam as

formas de os Tribunais de Contas, de maneira rapida e eficaz, exercerem
fiscalizagdo. Tais procedimentos serdo convertidos em processo caso Seja
identificada irregularidade e essa ndo seja sanada na forma e prazo
estipulados pelo Tribunal. E o caso das auditorias, inspecdes e fiscalizacdes
de contas do Estado;

c) procedimentos especiais: além dos procedimentos citados, ha nos Tribunais

de Contas procedimentos extravagantes, como a denuncia e a consulta. A

denuncia € a apresentacdo de irregularidade ao Tribunal de Contas por

qualquer cidadéo, associacéo, partido politico ou sindicato. A consulta pode
ser solicitada pelo chefe do Executivo, pelos presidentes das casas

legislativas, por partidos politicos, ministros de estados ou secretérios, e

outros, com o objetivo de obter informag6es e um relatorio sobre um objeto

especifico indicado. A partir dai, o Tribunal de Contas consultado elaborara
uma resposta pelo plenario de seus membros.

Dentre os tipos de processos administrativos praticados pelos Tribunais de
Contas, Zymler (2005) insere 0s seguintes: processos de tomada e prestacdo de contas;
processos de fiscalizacdo; processos de tomada de contas especial; processos de
admissdo e concessdes e processos especiais.

O processo de tomada ou prestacdo de contas tem por finalidade precipua a
promulgacdo de acordao pelo Tribunal de Contas “comprovando a regular aplicacdo do
dinheiro publico” (ZYMLER, 2005, p. 415), havendo, portanto, conjugacdo de esforco
do gestor publico e da administracdo, sem conflitos ou interesses. No entanto, quando a
regularidade é questionada, com conflito de interesses entre gestor e administracdo, o
processo passa a ter carater contencioso. Na triangulacdo processual, de acordo com
Zymler (2005), é possivel identificar nos vértices o Tribunal de Contas, de um lado, e 0
administrador/responsavel pelo dinheiro pdblico de outro, cabendo ao Estado-juiz,

terceiro e imparcial, o “julgamento da lide” formada. Ressalta o autor que a funcdo do
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Tribunal de Contas é, na verdade, uma dupla funcdo (reunir provas e livre apreciacéo
das razdes exaradas pelo responsavel), e ndo propriamente de parte.

Os processos de fiscalizagcdo geralmente estdo vinculados aos processos de
prestacdo e tomada de contas. E possivel que seja dispensada a prestacio ou tomada de
contas de érgdo que tenha sido objeto de inspecdo, por exemplo (ZYMLER, 2005).

Os autores (MILESKI, 2006; GUERRA, 2005; ZYMLER, 2006) falam dos
processos administrativos de controle/fiscalizagdo comuns nos Tribunais de Contas. No
Tribunal de Contas da Uni&o e no Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, 0s
processos administrativos de controle estdo previstos nas respectivas leis organicas e
regimentos internos. Nesse trabalho, toma-se por pardmetro, além do texto
constitucional, a Lei Orgénica e 0 Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.

O titulo 1l da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido), denominado “julgamento e fiscalizagdo™”, apresenta 0S processos

administrativos praticados por este Tribunal na atividade de controle externo.

2.3.1 Prestacdo e tomada de contas

De acordo com o estabelecido no artigo 6° da Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido - LOTCU, estdo sujeitos a tomada de contas os elencados nos incisos |
a VI do artigo 5°:

I - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
[..]; Il - aqgueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade que resulte dano ao eréario; Il - os dirigentes e
liquidantes das empresas encampadas ou sob intervencdo ou que de
qgualguer modo venham a integrar, provisdria ou permanente, 0
patriménio da Unido ou de outra entidade publica federal; IV - os
responsaveis pelas contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Unido participe, de forma indireta ou direta, nos
termos do tratado constitutivo; V - 0s responsaveis por entidades
dotadas de personalidade juridica de direito privado que recebem
contribuicBes parafiscais e prestem servico de interesse publico ou
social. (BRASIL, 1992).

Essas contas tomadas ou prestadas pelos administradores ou responsaveis
por dinheiros pablicos, serdo apresentadas de acordo com as normas estabelecidas em
instrucdo normativa e serdo julgadas anualmente pelo Tribunal de Contas (artigo 7°,
LOTCU) (BRASIL, 1992). Almeida (2005) ressalta a importancia, na prestacdo e
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tomada de contas, da instrugdo normativa do TCU n.° 47 de 2004, na qual estéo
especificados os processos de contas e sua organizagdo para apresentacdo perante o
Tribunal de Contas.

Caso a pessoa responsavel se omita na prestacdo de contas, ou, caso
prestadas, essas manifestem a ocorréncia de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa competente
deverd adotar providéncias com vista a instauracdo da tomada de contas especial, com o
objetivo de apurar os fatos, identificar responsaveis e quantificar o dano. Em havendo
omissdo da autoridade administrativa competente para instaurar 0 processo de tomada
de contas especial, o Tribunal de Contas o determinaréa e fixara prazo para tal (artigo 8°,
TCU) (BRASIL, 1992).

O processo de tomada de contas especial devera ser apresentado ao Tribunal
de Contas para julgamento caso se verifique que o dano foi igual ou superior ao limite
estipulado pelo Tribunal. Se o limite for inferior ao estipulado, a tomada de contas
especial sera anexada ao processo de prestacdo ou tomada de contas anual para
julgamento em conjunto.

A Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido estabelece, no artigo 9°,
que integrardo o0s processos de tomada e prestacdo de contas, bem como o processo de
tomada de contas especial, o relatorio de gestdo, relatério do tomador de contas,
relatorio e certificado de auditoria do dirigente do 6rgdo de controle interno. Esse Gltimo
documento (certificado de auditoria interna), indicara as irregularidades encontradas e
as medidas adotadas visando a corre¢do (BRASIL, 1992).

O artigo 10° define os tipos de decisdes passiveis de serem tomadas nos
processos de tomada e prestacdo de contas, sendo elas decisdes preliminares, definitivas
ou terminativas. A decisdo preliminar € aquela que determina a suspensdao do
julgamento para que se facam diligéncias ao saneamento do processo, como a citacao e
a audiéncia dos responsaveis. Na decisdo definitiva hd o julgamento das contas,
efetivamente, sendo essas enquadradas em contas regulares, regulares com ressalva ou
irregulares. J& a decisdo terminativa ordena o trancamento das contas que forem
consideradas iliquidas (BRASIL, 1992).

A decisdo preliminar é, na verdade, um despacho singular, onde o relator do

processo podera, de oficio ou a requerimento do Ministério Publico de Contas,
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suspender o julgamento para determinar diligéncias necessarias ao saneamento dos
autos. Tal decisdo poderd, caso assim entenda o relator, ser publicada no Diério Oficial
de Unido (artigo 13). Saneado, o0 processo sera submetido a Camara ou Plenério para
decisdo de mérito (decisdo definitiva ou terminativa).

Caso sejam verificas irregularidades nas contas prestadas ou tomadas, de

acordo com o artigo 12, o relator ou o colegiado do Tribunal:

I - definira a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato de
gestdo inquinado; Il - se houver débito, ordenara a citacdo do
responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento Interno,
apresentar defesa ou recolher a quantia devida, Il - se ndo houver
débito, determinard a audiéncia do responsavel para, no prazo
estabelecido no Regimento Interno, apresentar razdes de justificativa;
nao resulte dano ao Erario; IV - adotara outras medidas cabiveis
(BRASIL, 1992).

Em relacdo ao responsavel pela irregularidade, esse sera cientificado para
recolher a importancia devida em prazo estipulado no regimento interno. Recolhida a
importancia tempestivamente, sanando a irregularidade encontrada, também estara
sanado o0 processo.

No processo administrativo do Tribunal de Contas, a revelia € declarada
diante da omissdo do responsavel a citacdo e a audiéncia. A partir dai, o processo tera
prosseguimento normal (artigo 12, 83°. Nd&o serd, a revelia, entendida como
concordancia e aceitacdo da acusacao feita.

O julgamento das contas prestadas ou tomadas sera realizado até o término
do exercicio seguinte aquele em que as contas foram apresentadas, conforme artigo 14
da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido. No julgamento sera proferida decisdo
pela regularidade, regularidade com ressalvas e irregularidade das contas, de acordo
com os conceitos do artigo 16 da LOTCU (BRASIL, 1992):

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a
exatidao dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e
a economicidade dos atos de gestdo do responsavel; Il - regulares
com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao Erario; I -
irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:
a) omissdo no dever de prestar contas; b) pratica de ato de gestdo
ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentéria,
operacional ou patrimonial; ¢) dano ao Erario decorrente de ato de
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gestdo ilegitimo ao antiecondmico; d) desfalque ou desvio de
dinheiros, bens ou valores publicos.

As contas regulares sdo aquelas que “expressem, de forma clara e objetiva, a
exatiddo dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade
dos atos de gestao do responsavel” (LOTCU). Na regularidade das contas, o Tribunal
dara plena quitacdo aos responsaveis.

As contas julgadas regulares com ressalvas também geram plena quitacao
ao responsavel. No entanto, o Tribunal determinard, ao responsavel ou a quem lhe tiver
sucedido, que adote medidas para a corregdo da impropriedade e para coibir faltas
futuras. As contas regulares com ressalvas sdo aquelas em que foram identificadas
impropriedades ou qualquer outra falta formal, sem causar dano ao Erario (BRASIL,
1992).

As contas irregulares, conforme apresentado no artigo 16 da LOTCU (acima
transcrito), serd assim julgada quando houver omissdo no dever de prestar contas ou
pratica de gestdo ilegal, ilegitima, antiecondmica ou infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial.
Também sera julgada irregular caso seja constatado dano ao Erario decorrente de ato
ilegitimo e desfalque ou desvio de dinheiros e bens publicos, hipoteses em que sera
também fixada a responsabilidade solidaria, com remessa dos autos ao Ministério
Pablico para ajuizamento das acdes civeis e penais cabiveis.

Na decisdo que julgar irregular a conta apresentada, na hipotese de haver
débito, o responsavel serd condenado ao pagamento do valor devido, com juros de
mora, atualizacdo e, caso estipulado, multa. Tal decis@o valera como titulo executivo e
fundamentara a acdo de execucdo. Nos casos em que a conta for irregular mas nédo
houver débito, o Tribunal aplicara multa.

H& ainda uma quarta possibilidade de julgamento das contas, que ndo as
julga em regulares, regulares com ressalvas ou irregulares. Sdo as contas iliquidaveis,
aquelas em que, por caso fortuito ou de forca maior, alheias a vontade do responsavel,
seja impossivel o julgamento do mérito das contas. Nesses casos, o Tribunal
determinard o arquivamento, podendo retomar o processo em cinco anos, a vista de

novos elementos suficientes para julgamento.
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O julgamento das contas sera realizado, de acordo com Almeida (2005),
através da analise da boa e regular aplicagdo dos recursos publicos, estabelecendo-se
nexo entre o desembolso dos recursos recebidos e 0os comprovantes de despesas
apresentados.

A secdo Ill, denominada “execucdo das decisdes”, comega estabelecendo as
formas em que poderdo ser efetivadas a citacdo, a audiéncia, a comunicacdo e a
notificacdo da parte: mediante ciéncia do responsavel ou interessado nos autos, pelo
correio (carta com aviso de recebimento) e por edital publicado no Diario Oficial da
Unido (no caso de pessoas ndo localizadas). Tais instrumentos servirdo também para
comunicar a rejeicdo da defesa apresentada.

Quando das decisdes definitivas, essas serdo formalizadas por acorddo e
publicadas no Diario Oficial da Unido. Nos julgamentos pela regularidade das contas,
sera publicado certificado de quitacdo plena do responsavel para com o Erério, e nos
julgamentos de regularidade com ressalvas, serd emitido e publicado certificado de
quitacdo com determinacdo. J& nas hipoteses de julgamento pela irregularidade das
contas, constara o prazo e a obrigacdo de recolhimento aos cofres publicos dos valores
que lhe tenham sido imputados como debitos, bem como titulo executivo para cobranca
judicial caso ndo respeitado o prazo. Também constardo as sangdes cabiveis, conforme
artigo 23 da LOTCU (BRASIL, 1992).

As decisdes definitivas que importem em culminacdo de debito serdo
liquidas e certas, valendo como titulo executivo. Dessa decisdo, o responsavel sera
notificado para efetuar e comprovar o recolhimento da divida, o que podera também ser
feito em parcelas. Nesse ultimo caso, o inadimplemento de qualquer parcela importara
no vencimento antecipado das demais, conforme artigos 24, 25 e 26 da LOTCU.

De acordo com os artigos 27 e 28 da LOTCU, quando for constatado débito
no julgamento das contas e o responsavel tiver efetuado o pagamento dentro do prazo, a
ele serd dada quitacdo. No entanto, se nao efetuar o pagamento, o Tribunal podera
determinar a cobranca judicial, através do Ministério Publico de Contas, ou 0 desconto
dos salarios/proventos recebidos pelo responsavel (BRASIL, 1992).

A secdo Il também demarca o momento para inicio da contagem dos prazos
nos processos administrativos do Tribunal de Contas em geral, conforme artigo 30 da
LOTCU:
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Art. 30. Os prazos referidos nesta Lei contam-se da data: | - do
recebimento pelo responsavel ou interessado: a) da citacdo ou da
comunicagdo de audiéncia; b) da comunicacdo de rejeicdo dos
fundamentos da defesa ou das razbes de justificativa; c¢) da
comunicacéo de diligéncia; d) da notificacéo; Il - da publicacédo de
edital no Diario Oficial da Unido, quando, nos casos indicados no
inciso anterior, o responsavel ou interessado néo for localizado; Il -
nos demais casos, salvo disposicao legal expressa em contrario, da
publicacdo da decisdo ou do acorddo no Diario Oficial da Unido
(Brasil, 1992).

Na secdo “recursos”, a LOTCU determina, no artigo 31, que seja assegurada
a ampla defesa ao responsavel ou interessado em todas as etapas do processo de
julgamento de contas. O artigo 32 prevé como recursos passiveis de decisdo proferida
em processo de prestacdo ou tomada de contas 0s recursos de reconsideracdo, embargos
de declaracdo e revisdo, desde que tempestivos (BRASIL, 1992).

Acerca do pedido de reconsideracdo, a LOTCU estabelece que esse tera
efeito suspensivo e regressivo, desde que interposto em até 15 dias apds a publicacdo da
decisdo no Diario Oficial da Unido. O recurso de embargos de declaracdo se da da
mesma forma que a prevista no processo civil, ou seja, em decorréncia de obscuridade,
omissdo ou contradicdo e, ainda, suspende 0s prazos para interposicdo de outros
recursos e para o cumprimento da decisdo embargada. Diverge do embargo de
declarac@o do Processo Civil no que toca ao prazo para sua interposicdo que, perante o
Tribunal de Contas é de 10 dias, enquanto na esfera civel o prazo € de 5 dias, de acordo
com o artigo 536 do Cddigo de Processo Civil (BRASIL, 1973).

O recurso de revisdo € interposto perante o plenario do Tribunal de Contas,
sem efeito suspensivo, no prazo de cinco anos. Esse recurso sera fundamentado em erro
de célculo, em falsidade ou insuficiéncia de documentos em que tenha se fundamentado
a decisdo recorrida e na superveniéncia de documentos que possam alterar 0 mérito do
julgamento.

O artigo 277 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, além
dos recursos previstos na Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, acrescenta o
pedido de reexame e o0 agravo. O pedido de reexame, que sera processado na mesma
forma que o pedido de reconsideracdo, é cabivel de decisdo de mérito em processo
relativo aos atos que necessitam de registro e fiscalizacdo pelo Tribunal. Ja o recurso de
agravo é cabivel de despacho decisorio ou de decisdo que lhe seja desfavoravel em
medida cautelar (BRASIL, 1982).
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A atividade de controle externo do Tribunal de Contas da Unido esta bem
delimitada no seu Regimento Interno. O RITCU estabelece que as atividades de
controle externo serdo realizadas de acordo com um plano estratégico proposto pela
Presidéncia do Tribunal.

O RITCU prevé, além dos processos de prestacdo e tomada de contas
(especial), dentro das atividades de controle externo, a apreciacdo das contas do
Presidente da Republica, a fiscalizacdo, a apreciacdo de atos sujeitos a registro e a
resposta a consulta.

2.3.2 Apreciacdo das contas do Presidente da Republica

O processo de apreciacdo de contas do Presidente da Republica é a forma de
0 Poder Executivo prestar contas ao Poder Legislativo, conforme expde o artigo 71, 1,
da CRFB/88. O artigo 221 do RITCU determina que o Tribunal de Contas, no prazo de
sessenta dias, aprecie as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica. Os
documentos a serem apreciados sdo os balancos gerais da Unido e os relatorios emitidos
pelos 6rgdos de controle interno, todos em conformidade com os atos normativos do
Tribunal (BRASIL, 1982).

O relator do parecer prévio acerca das contas apresentadas pelo Presidente
da Repulblica devera apresentar seu relatério ao Plenario em até 50 dias apds o
recebimento das contas pelo Tribunal. O parecer devera ser conclusivo no sentido de
“exprimir se as contas prestadas pelo Presidente da Republica representam
adequadamente as posi¢des financeira, or¢amentaria, contabil e patrimonial” e
observam os principios constitucionais e legais relativos a administracdo publica federal
(BRASIL, 1982). O relatorio ainda conterd informacdes indicando os reflexos da
administracdo no desenvolvimento econdmico e social do pais, a pertinéncia da lei
orcamentaria e o cumprimento dos parametros da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O parecer prévio aprovado pelo Plenario do Tribunal e os votos dos
Ministros serdo enviados ao Congresso Nacional e publicados na Revista do Tribunal de

Contas da Unido.

2.3.3 Fiscalizacdo
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A fiscalizagdo podera ser exercida por iniciativa prépria do Tribunal, com
vistas a verificar a legalidade, economicidade, eficécia, eficiéncia e efetividade dos atos,
contratos e fatos administrativos. Podera ainda ser iniciada por provocacdo do
Congresso Nacional através de pedidos de informacdo e solicitacbes de auditorias,
inspecdes e pronunciamentos. Nesse caso, séo legitimados para os pedidos o Presidente
do Senado, o Presidente da Camara dos Deputados e os presidentes das comissdes do
Congresso Nacional e suas casas legislativas. No caso em que for solicitado ao Tribunal
de Contas o processo de auditoria, sua inclusdo no plano de fiscalizacdo sera decidida
pelo Plenario, tudo em conformidade com os artigos 231 e 232 do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Uniéo.

O processo de fiscalizacdo, nos artigos 234 a 236, prevé a forma de
denuncia, pela qual qualquer do povo, partido politico, associagdo ou sindicato podera
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido. A
denuncia serd apurada em carater sigiloso, até que se comprove sua procedéncia e
somente poderd ser arquivada depois de efetuadas as diligéncias pertinentes. Apos
reunidas as provas das irregularidades ou ilegalidades denunciadas, os demais atos do
processo serdo publicos. O instrumento de denlncia devera ser apresentado ao Tribunal
competente, ou seja, referir-se a responsavel ou administrador sujeito a sua jurisdicéo.
Devera conter, ainda, o nome do denunciante, sua qualificacdo e endereco, indicios da
irregularidade ou ilegalidade denunciada e redigida em linguagem clara e objetiva. O
Tribunal mantera sigilo sobre o processo de denuncia até decisdo definitiva (BRASIL,
1982).

No processo de fiscalizacdo, sdo legitimados para representar perante o

Tribunal de Contas 0s seguintes:

| — o Ministério Publico da Unido, nos termos do art. 6°, inciso XVIII,
alinea c, da Lei Complementar n°® 75/93; 1l — os 6rgdos de controle
interno, em cumprimento ao § 1° do art. 74 da Constituicdo Federal,;
Il — os senadores da Republica, deputados federais, estaduais e
distritais, juizes, servidores publicos e outras autoridades que
comuniquem a ocorréncia de irregularidades de que tenham
conhecimento em virtude do cargo que ocupem; IV — os tribunais de
contas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, as camaras
municipais e 0os ministérios publicos estaduais; V — as equipes de
inspecdo ou de auditoria, nos termos do art. 246; VI — as unidades
técnicas do Tribunal; e VII — outros 6rgéos, entidades ou pessoas que
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detenham essa prerrogativa por forca de lei especifica (BRASIL,
1982).

A fiscalizagdo é possivel através dos instrumentos previstos no Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Unido. S&o instrumentos do processo de fiscalizagdo
de contas, previstos nos artigos 238 a 243 do RITCU, o levantamento, a auditoria, a
inspecdo, 0 acompanhamento e 0 monitoramento.

O levantamento é usado para conhecer a organizagdo e o funcionamento dos
orgdos, identificar objetos e avaliar a viabilidade da realizagdo da fiscalizacdo. A
auditoria é instrumento de andlise da legalidade e legitimidade dos atos de gestdo e de
avaliacdo dos atos praticados em relacdo aos critérios de economicidade, eficiéncia e
eficdcia. Ja a inspecdo € usada para suprir omissoes e lacunas de informacGes, esclarecer
duvidas e apurar denuncias. O acompanhamento é o exame e avaliagdo constante, ao
longo de um periodo, da legalidade e do desempenho dos projetos. Por fim, o
monitoramento visa verificar o cumprimento das deliberagdes e os resultados dela
advindos (BRASIL, 1982).

Na execucdo das fiscalizacdes os servidores designados terdo prerrogativa
de livre acesso em orgaos e entidades sujeitos a jurisdicdo do Tribunal, bem como aos
documentos e informacdes necessarias a fiscalizagcdo. Poderdo, ainda, requerer por
escrito, documentos e informacdes, fixando prazo para a apresentacdo. No curso da
fiscalizacdo, caso seja verificado dano ao Erario ou irregularidade grave, a equipe
fiscalizadora devera, imediatamente, representar ao dirigente da unidade técnica,
conforme estipula o artigo 246 do RITCU (BRASIL, 1982).

O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido — RITCU estabelece
como objetos de fiscalizacdo os atos e contratos administrativos, as transferéncias
constitucionais e legais, 0s convénios, acordos, ajustes e instrumentos congéneres, a

aplicacdo de subvencoes, auxilios e contribuicdes e a renincia de receitas.

2.3.4 Apreciacdo de atos sujeitos a registro

O RITCU, no artigo 259, estabelece como procedimento de fiscalizacdo do
Tribunal de Contas da Unido, a apreciacao para fins de registro dos atos de admissao de

pessoal, da administracdo puUblica direta e indireta, com excecdo dos cargos de
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provimento em comissao, e 0s atos de concessdo de aposentadorias, reformas e pensoes
a servidores publicos federais civis e militares.

Para Almeida (2006, p. 52), “o exame procedido pelo TCU sobre os atos de
aposentadoria e pensdes caracteriza-se como acdo de fiscalizacdo, destinada a
verificagdo da legalidade das condigdes”. O exame, no entanto, ndo esta submetido ao
contraditério dos beneficiarios da aposentadoria e da penséao, para que ndo seja ferida a
atividade de controle externo.

Por fim, o Tribunal de Contas, para a apreciacdo de atos sujeitos a registro,
receberd do 6rgdo de controle interno da entidade fiscalizada dados e informagdes sobre
a admissdo de pessoal e concessdo de aposentadoria, reformas e pensdes, com parecer
daquele orgdo (BRASIL, 1982). A partir dessas informacdes e pareceres, o Tribunal
apreciara o ato e, caso entenda pela legalidade, mandara efetuar o registro. Caso
considere 0s atos ilegais, recusara o registro daquele ato.

Relativamente aos processos administrativos de controle apresentados
acima, foram consideradas as normas gerais, como a Constituicdo Federal, a Lei
Organica e 0 Regimento Interno do TCU. Assim, foram excluidas do estudo as normas
especificas de cada procedimento, como, por exemplo, as instrucdes normativas e
resolucdes.

Considerando o Principio Constitucional da Simetria, que determina que se
apliqguem aos Tribunais estaduais e municipais aquilo que a Constituicdo Federal de
1988 determinou para o Tribunal de Contas da Unido, foram usados como base do
estudo a Lei Organica e o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniéo.

No presente trabalho monografico, foram considerados, principalmente, os
processos administrativos apresentados no Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido e da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, em detrimento dos processos
apresentados por Mileski (2011) e Guerra (2005), embora esses nao sejam,

necessariamente, divergentes daqueles.
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3 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

3.1 A“NOVA” LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF foi proposta pelo governo do entdo
Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso e foi aprovada pelo Congresso
como Lei Complementar n.° 101/2000.

Ela pode ser considerada com a “reencarnacdo do espirito da boa
administracdo e a personificacdo da vontade legislativa transformadora sob os principios
republicanos na pds-modernidade estatal” (CASTRO, 2011, p. 227). Para o autor, a Lei
de Responsabilidade Fiscal trouxe eixos fundamentais da boa administragdo, tendo
como pilares o planejamento, a transparéncia, a responsabilizacdo e o controle. Alem
disso, indica que a LRF também tem o objetivo de por freio a gastanca publica.

A Lei de Responsabilidade na Gestdo Fiscal foi criada para “fortalecer o
importante papel desempenhado pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contas no
exercicio constitucional do controle externo” (GUERRA, 2005, p.218). A lei ¢ também
descrita pelo autor como um co6digo de conduta para os administradores publicos de
todos os entes estatais, seja o Poder Executivo, o Legislativo, o Judiciario, 0s
Ministérios Pablicos e os Tribunais de Contas, ou 0s 6rgdos da administracdo indireta
(autarquias e fundacdes), as empresas estatais controladas pelo governo ou qualquer
organismo que receba dinheiro publico.

Carvalho (2009, p.6) define a Lei de Responsabilidade Fiscal como:

lei complementar nacional que estabelece normas gerais sobre
financgas puablicas para todos os entes da Federagdo, seus 0rgdos e
entidades, objetivando regulamentar artigos da Constituicdo Federal
no capitulo relativo as finangas publicas e ainda acrescenta normas
especificas destinadas a Contabilidade Publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, nas palavras de Oliveira (2001) veio
sanar 0 vazio punitivo contra 0 mau administrador publico e estabeleceu limites
minimos no ambito financeiro publico para cumprimento pelo administrador.

Para Viccari Junior et al. (2006, p.9), a Lei de Responsabilidade Fiscal
objetiva corrigir o rumo da administracdo publica, bem como limitar os gastos as

receitas, mediante a adog¢do das técnicas de “planejamento governamental, organizagao,
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controle interno e externo e, finalmente, transparéncia das a¢des de governo em relacéo
a populacao”.

Campelo citado por Machado (2010, p.7) acredita que a LRF busca a
eficiéncia administrativa na gestdo fiscal, impondo-se equilibrio nas contas publicas.
Para o autor, a LRF tem a finalidade de abrir espago para que as “atividades
administrativas retornem ao atendimento das necessidades de saude, educacdo,
seguranga, amparo aos idosos, protecdo a infancia e erradicacdo da pobreza, surgindo
assim o desenvolvimento”.

Os autores, em unanimidade, consideram a Lei de Responsabilidade Fiscal
um marco na administracdo publica brasileira, opinido que é reafirmada neste trabalho
monografico.

Guerra (2005) manifesta sua discordancia do nome que foi dado a lei, pois
acredita que o fato de ser chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal remete
erroneamente a concepc¢do de tributo. Para o autor, por se tratar de geréncia e execucao
da atividade financeira estatal, deveria ser conhecida por Lei de Responsabilidade na
Gestdo Fiscal. Alem disso, ressalta que se trata da geréncia financeira e patrimonial das
entidades politicas e ndo apenas de responsabilidade fiscal. Para o presente estudo,
considera-se a nomenclatura usual da lei e ja consolidada na doutrina e na praxis, que a
nomina Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para Bandeira de Mello (2001), a Lei de Responsabilidade Fiscal é
parametro a ser seguido em mateéria financeira pelos 6rgdos da administracdo quando da
realizacdo do controle interno.

A lei de Responsabilidade Fiscal definiu principios bésicos de
responsabilidade na gestdo do dinheiro publico, emanados da nocdo de prudéncia
(MILESKI, 2011). A LRF também demonstra amadurecimento e sensibilidade as
demandas coletivas, sinalizando maturidade e consciéncia social na busca por
administracdes publicas responsaveis (CARVALHO, 2009).

A LRF teve sua idealizacdo ja na Constituicdo Federal/88, ao dispor sobre a
necessidade de Lei Complementar para regulamentar as finangas publicas e 0s gastos
com pessoal. Para Carvalho (2009), o processo de elaboracdo da LRF foi favorecido e
agilizado por inimeros fatores, como o grande endividamento do setor publico e a

necessidade de obediéncia aos principios da administracdo publica.
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O texto da Mensagem n.° 485 de 1999 do Presidente da Republica ao
Congresso Nacional, que contém a exposicdo de motivos do projeto de lei de
Responsabilidade Fiscal, indica que o projeto faz parte do conjunto de medidas do
Programa de Estabilidade Fiscal — PEF. A exposicdo de motivos determina que o
objetivo da lei ¢ “a drastica e veloz reducdo do déficit publico e a estabilidade do
montante da divida publica em relagdo ao Produto Interno Bruto” (BRASIL, 1999). Tais
medidas tém natureza estrutural, buscando mudancas permanentes nas finangas
publicas.

Diante do cenario econémico brasileiro na década de 1990 e das pressdes do
Fundo Monetério Internacional - FMI, o Estado reagiu com o objetivo de buscar
equilibrio e organizacdo nas financas, adotando medidas de ajuste fiscal (CARVALHO,
2009). O autor ressalta que a principal origem da LRF foi o FMI, que tem editado e
difundido algumas normas de gestao publica por meio da responsabilidade fiscal.

Entende-se, portanto, que ambos os motivos foram decisivos para a
elaboracdo da lei, tanto a CRFB/88 por ter determinado sua criacdo no artigo 163, I,
guanto a conjuntura econdmica do fim da década de 1990.

A exposicdo de motivos da LRF define a lei como inovadora porque trata de
experiéncia que ndo tem precedente na histéria brasileira e encontra poucos paralelos
em outros paises, sendo todos recentes (BRASIL, 1999).

De acordo com o texto “Entendendo a LRF” elaborado por Nascimento e
Debus (2001), a responsabilidade na gestdo fiscal é a acdo planejada e transparente da
administracao relativamente as finangas pablicas, a prevencao de riscos e correcdo de
desvios que afetem o equilibrio das contas pablicas e a garantia de tal equilibrio.

A Lei Complementar 101/2000 nao revoga ou suspende a lei 4.320/64, pois
as leis tém objetivos distintos: “enquanto a Lei 4.320/64 estabelece normas gerais para a
elaboracdo e o controle dos orcamentos e balancos, a LRF estabelece normas de
finangas publicas voltadas para a gestdo fiscal” (NASCIMENTO e DEBUS, 2001,
p.25).

H& discussdo acerca da constitucionalidade da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Alguns defensores da inconstitucionalidade afirmam que a lei fere o principio da
separacdo de poderes por estabelecer limites orcamentarios de gestdo. Sobre o tema,

Zymler (2005) afirma que existem regras especificas sobre orgamento na Constituicao
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Federal/88, o que ressalta a constitucionalidade da lei, e, ainda, que a lei tem o objetivo
de exigir zelo com o trato do dinheiro publico, o que ndo é inconstitucional e tem a
nobre missdo de resguardar o interesse publico.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, inclusive, foi objeto da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 2.238, interposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Partido
Comunista do Brasil (PC do B) e Partido Socialista Brasileiro (PSB), 0 que esta
pendente de julgamento.

Ainda ha outras discussdes sobre a constitucionalidade da LRF, as quais
serdo estudadas, caso sejam pertinentes, no préximo item deste capitulo.

A LRF tem o objetivo maximo de buscar o controle e equilibrio das
despesas e receitas publicas, fixando limites para o endividamento pablico e para a
expansdo de despesas continuadas. A LRF tem o conddo de regulamentar a atividade
financeira do estado, com destaque para os artigos 163 e 169 da CRFB/88 (OLIVEIRA,
2001). O artigo 163, I, da CRFB/88 dispde que “lei complementar dispora sobre: I -
finangas publicas”, enquanto o artigo 169, caput, da CRFB/88 estabelece a
regulamentacéo por lei complementar dos limites dos gastos publicos com pessoal nos
seguintes termos: “a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar” (BRASIL, 1988).

Oliveira (2001) ressalta que a Lei Complementar 101/2000 é uma lei
nacional, por alcancar todas as entidades publicas (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios), e ndo apenas lei federal, com implicacdes somente no &mbito da Unido.

Carvalho (2009) dispbe acerca dos principios préprios da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Por se tratar de lei relativa a finangas pablicas, da lei se exige
0 cumprimento obrigat6rio dos principios inerentes a toda a atividade pudblica, quais
sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade publicidade e eficiéncia, todos ja
expostos no primeiro capitulo deste trabalho.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, de acordo com Carvalho (2009), também
é norteada por principios especificos: 1) planejamento ou acdo planejada, que é a
administracdo da coisa publica com base em planos previamente tracados e aprovados
pelas pessoas competentes; 2) transparéncia na gestdo fiscal, ou seja, a ndo sonegacao

de informacdes a sociedade, decorrente do principio da publicidade; 3) equilibrio de
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contas, devendo o Estado organizar suas financas e buscar compatibilidade entre
receitas e despesas; 4) responsabilidade da gestdo fiscal, que parte do principio do
planejamento e preconiza a obediéncia a limites e condi¢cbes impostas na lei; 5)
cumprimento de metas de resultado, com a instituicdo, previséo e efetiva arrecadacao
dos tributos; 6) obediéncia a limites e condi¢cBes para operacfes de crédito, divida
consolidada e despesas com pessoal, principios nos quais se busca a responsabilidade da
gestdo relativamente a cada item especifico; 7) cumprimento das condi¢Bes para
geracdo de despesas da seguridade social.

A partir de Diniz (2001, p.29) também é possivel estabelecer principios da
Lei de Responsabilidade Fiscal. De acordo com o autor, a LRF tem como mandamentos
nucleares a prevencgéo de riscos e correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas e a obediéncia a limites e condi¢fes em relacdo a diversos aspectos,
como a despesa com pessoal, dividas, transferéncias e renincia de receitas. Ainda tem
como principio a instituicdo de mecanismos prévios e eficientes para cumprimento das
metas fiscais.

Para Guerra (2005), a LRF esta dividida em quatro grandes areas:
planejamento, transparéncia, controle e responsabilizacdo. Maleski (2011) também
apresenta essas quatro areas como pilares de sustentacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, apenas utilizando o termo san¢do em contraposi¢do ao termo responsabilizacdo
utilizado por Guerra (2005).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme divisdo nos capitulos de I a X,
estd estruturada nas seguintes areas: planejamento; receita publica; despesa publica;
transferéncia voluntarias; destinacdo de recursos publicos para o setor privado; divida e
endividamento; gestdo patrimonial; transparéncia, controle e fiscalizacdo; disposicoes
finais.

Maleski (2011, p. 81) destaca que a LRF trouxe um disciplinamento de
carater “inovador e abrangente, posto que regulamentou ndo so diretrizes, metas e
limites para a gestdo fiscal, mas também normas sobre transparéncia e controle, fixando,
inclusive, sangdes por infragdes” as normas expostas na LRF. A responsabilidade fiscal
¢ apresentada como algo inovador, por trazer um novo tipo especifico de
responsabilidade, além das anteriormente existentes (responsabilidade politica e

administrativa).
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A LRF veio fortalecer o importante papel desempenhado pelo Poder
Legislativo e pelos Tribunais de Contas, no exercicio constitucional do controle externo
(GUERRA, 2005).

Embora todos os capitulos da Lei de Responsabilidade Fiscal sejam de
grande relevancia na administracdo das finangas publicas, este trabalho monografico
ater-se-4, no item subsequente, ao estudo dos dispositivos relativos ao controle e
fiscalizagéo.

3.2 CONTROLE E FISCALIZACAO NA LRF E PROCESSOS DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

A Lei de Responsabilidade Fiscal ao estabelecer normas relativas as
finangas publicas designou capitulo especial para a transparéncia, o controle e a
fiscalizagéo.

O capitulo IX, titulado “Da transparéncia, controle e fiscalizacao”, apresenta
como instrumentos de transparéncia da gestdo os planos, orcamentos e diretrizes
orcamentarias, as prestacdes de contas e respectivo parecer prévio e os relatérios de
execucdo orcamentaria e de gestdo fiscal (BRASIL, 2001).

Os planos plurianuais, as leis de diretrizes orcamentarias e as leis
orcamentarias anuais tém o objetivo de direcionar a atividade de controle interno, afinal
essas leis estabelecem os limites de aplicacio dos dinheiros administrados. E o caso dos
limites estabelecidos no artigo 19 da LRF, que discrimina os percentuais da receita
corrente liquida a serem direcionados ao pagamento das despesas com pessoal
(BRASIL, 2000). Para Mileski (2011), a LRF “estabelece diretrizes para os orgéos de
controle interno de cada Poder e do Ministério Publico”.

Os relatorios de execucdo de orcamento e de gestdo, de acordo com 0s
artigos 52 a 55 da LRF, devem ser apresentados nos prazos fixados e abranger o
conteldo fixado em lei. Tais relatérios tém o objetivo de facilitar a divulgacdo e
compreensdo das atividades realizadas. Através dos relatorios é possivel comparar 0s
gastos do ente publico com os limites estabelecidos na LRF.

Sobre a funcdo “controle”, prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal,
Mileski (2011) afirma que essa € realizada para acompanhar e verificar a regularidade

dos procedimentos de Gestdo Fiscal, levando-se em consideragdo o planejamento
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realizado através do Plano Plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei
orcamentaria anual. Para o autor, a principal atribuicdo do sistema de controle é a
fiscalizagcdo quanto ao cumprimento das normas da lei complementar, especialmente no
que se refere ao alcance das metas fixadas na lei de diretrizes orcamentarias.

A funcéo controle, de acordo com Mileski (2011, p. 142):

“Permite prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, na medida em que o acompanhamento
da gestdo fiscal das Administracdes Publicas deve ser realizado
bimestral, quadrimestral ou semestralmente através de relatorios e
demonstrativos parciais, na forma legal regulada”.

A atividade de controle é a comparacdo dos dados registrados nos relatorios
e os limites estabelecidos na lei complementar para verificar se houve obediéncia aos
parametros legais.

Para Guerreiro (2002, p. 291), a Constituicdo Federal/88 estabeleceu a
"necessidade de mecanismos de controle e avaliagdo, ao determinar que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter [...] um sistema de controle interno
com a finalidade de avaliar o cumprimento” das metas orcamentarias e a execucdo de
programas de governo.

As atividades dos Tribunais de Contas, como analisado nos capitulos | e Il,
estdo focadas no controle e fiscalizacdo da Administracdo Publica. Nas fungdes de
controle e fiscalizacdo, os Tribunais de Contas se utilizam dos processos de
prestacdo/tomada de contas, apreciacdo das contas para emissdo de parecer prévio,
realizacdo de auditoria e inspecdes e apreciacdo de atos sujeitos a registro.

O processo de prestacdo de contas praticado pelos entes ao Tribunal de
Contas tem o objetivo de verificar a utilizacdo do dinheiro publico de acordo com as leis
orcamentarias e com as normas e principios da Administracdo Publica. A funcdo que
determina eficiéncia por parte dos administradores publicos na arrecadacdo e obtencédo
de receitas € avaliada no processo de prestacdo de contas ao Tribunal, com seu
respectivo julgamento. Quando se tratar de contas do chefe do executivo, o julgamento
sera realizado pelo Poder Legislativo. Quando, no entanto, se tratar de outras contas de
administradores de recursos publicos, o julgamento serd realizado pelo Tribunal de

Contas.
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De acordo com o texto “Entendendo a LRF”, de Nascimento e Debus
(2001), a prestacéo de contas deve conter o desempenho da arrecadacao de receitas com
destaque para providéncias de fiscalizacdo e combate a sonegacdo, medidas
administrativas e judiciais para recuperacdo de crédito e receitas tributarias.

O processo de prestacao de contas esta regulamentado, na LRF, conforme os
artigos 56 a 58 e, na Constituicdo Federal/88, conforme artigos 70 e 71. Sobre o artigo
56 da LRF, Viccari Janior et. al. (2006) afirma que foram trazidas duas importantes
novidades: 1) prestacdo de contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério
Publico, através dos chefes do Executivo, com emissdo de parecer prévio em separado
acerca das contas de cada um desses entes; 2) previsao de que as contas do Tribunal de
Contas serdo analisadas pelo Poder Legislativo.

Ao estabelecer que as contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e do
Ministério Publico serdo incluidas as contas dos chefes do Executivo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal determinou o controle externo sobre as atividades dessas
entidades. Para Mileski (2011), no entanto, essas instituicdes ja eram submetidas ao
controle externo pela determinacdo do artigo 70 e 71, 1l, da CRFB/88, que prevé o
julgamento das contas de qualquer ente que administre quaisquer valores publicos. No
entendimento de Guerreiro (2002), a Lei Complementar n.° 101/2000 fortaleceu o
controle externo a cargo dos Tribunais de Contas.

H&, em relacdo ao artigo 56, discussédo sobre sua constitucionalidade. Para
aqueles que pugnam pela sua inconstitucionalidade, como Oliveira (2001), a lei ndo
podera exigir que os Poderes Legislativo e Judiciario remetam suas contas ao chefe do
Executivo, devendo cada qual enviar suas contas separadamente. Tal exigéncia seria
atentatorio ao principio da separacdo dos poderes. Assim, Oliveira (2001) acredita que
cada poder devera enviar sua conta, separadamente, ao Tribunal de Contas.

Também, a inconstitucionalidade é fundamentada no sentido de que, com
suas contas incluidas as do chefe do Executivo, os Poderes Legislativo e Judiciario e o
Ministério Publico estardo submetidos a norma do artigo 71, I, da CRFB/88, e,
consequentemente, terdo suas contas julgadas pelo Poder Legislativo com parecer
prévio emitido pelo Tribunal de Contas. Pelo artigo 56 da LRF, que determina que as
contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico sejam apresentadas

junto as do chefe do Executivo, essas contas seguiriam o rito e forma estabelecidos no
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inciso | do artigo 71 da CRFB/88, seriam apreciadas pelo Tribunal de Contas, com
emissdo de parecer prévio, e julgadas pelo Poder Legislativo.

Nesse caso a inconstitucionalidade estaria presente porque, de acordo com a
CRFB/88, apenas as contas do chefe do Executivo, ap6s apreciacdo do Tribunal de
Contas, serdo submetidas ao crivo do Poder Legislativo, conforme artigo 71, I, da
CRFB/88.

Haveria entdo outras inconstitucionalidades, como o julgamento pelo
Legislativo de suas proprias contas e a usurpacdo da competéncia do Tribunal de
Contas, que passaria da funcdo de julgador das contas do Poder Legislativo e Judiciario
e Ministério Publico para apreciador de tais contas. Ainda, haveria aumento da
competéncia constitucional do Poder Legislativo, que passaria a ser julgador das contas
do Poder Judiciario e do Ministéerio Publico.

Embora haja corrente que defenda a inconstitucionalidade do artigo 56 da
LRF, Zymler (2005), presidente do Tribunal de Contas da Unido, acredita que tal artigo
é constitucional. Para o autor, o artigo 56 de LRF apenas amplia o leque de atribuicdes
do Tribunal de Contas, exigindo que também examine as contas dos demais Poderes da
Republica. De acordo com o entendimento de Zymler (2005), os Poderes Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico - MP ja estavam obrigados pelo inciso Il do artigo 71 da
CRFB/88 a prestar contas ao Tribunal de Contas, o que ndo implicaria em divergéncia
do artigo 56 da CRFB/88.

Zymler (2005) ressalta que o Tribunal de Contas, quando da elaboragédo do
parecer prévio sobre as contas do Chefe do Executivo, exercera apenas funcdo técnica,
sem emitir julgamento (funcdo juridica), o que cabe a Poder Legislativo. No entanto,
quando da elaboracédo do parecer prévio das contas dos demais poderes e MP, cabera ao
Tribunal de Contas a funcdo técnica e juridica, conforme inciso Il do artigo 71 da
CRFB/88. Afinal, os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico sdo entes
da administracdo direta e seus chefes/presidentes sdo administradores e responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos.

Cabe ressaltar que o artigo 56, conforme demonstrado abaixo, ndo prevé
expressamente que as contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e Ministério Publico

sejam julgadas pelo Poder Legislativo, mas apenas determina que suas contas sejam
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apreciadas pelo Tribunal de Contas, com emissdo de parecer prévio. O artigo 56 da LRF
dispde:
Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo
incluirdo, além das suas prdprias, as dos Presidentes dos érgédos dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico,

referidos no art. 20, as quais receberdo parecer prévio,
separadamente, do respectivo Tribunal de Contas (BRASIL, 2000).

Para Zymler (2005), ndo haveria alteragdo do ente competente para o
julgamento das contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e Ministério Publico, mas
apenas uma extensdo da atividade de emissdo de parecer pelo Tribunal de Contas.
Assim, os Poderes Legislativo e Judiciario e Ministério Pablico continuariam a ser
julgados pelo Tribunal de Contas. Embora suas contas sejam apresentadas junto as
contas do Chefe do Executivo, isso ndo significaria que seu julgamento sera realizado
pelo Poder Legislativo, ao qual cabe apenas o julgamento das contas do Chefe do
Executivo.

Para Camara e Camara (2008), a inconstitucionalidade do artigo 56 da LRF
estd na subtracdo da competéncia dos Tribunais de Contas. Para os autores, de acordo
com o artigo 71, Il, da CRFB/88, cabe ao TC julgar as contas dos Chefes do
Legislativo, do Judiciario e do Ministério Pablico, o que, com o artigo 56, passou a ser
apenas a emissdo de parecer prévio, sem 0 julgamento. De acordo com as palavras
usadas por Camara e Camara (2008, p. 32), “subtrair das Cortes de Contas a indelegavel
atribuicdo de julgar as contas do Legislativo, do Judiciario e do Ministério Pablico é
absolutamente inconstitucional”.

Para Toledo Junior e Rossi (2000, p. 14), o artigo 56 da LRF “ressente-se de
constitucionalidade, pois que contraria varios trechos da Constitui¢ao”, como 0 artigo
31, 82° onde o parecer sO cabe para as contas do Prefeito, o artigo 49, IX, através do
qual o julgamento legislativo sé alcanca as contas do Presidente de Republica e o artigo
71, 11, que determina aos Tribunais de Contas julgar os balangos dos gestores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta.

Assim, € possivel considerar o seguinte quadro comparativo do que a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/1988 e Lei de Responsabilidade Fiscal
determinam acerca das contas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e

Ministério Publico. Assim, a competéncia para o julgamento das contas dos Poderes
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Executivo, Legislativo e Judiciario e Ministério Publico de acordo com a Constituicao

Federal/88 e a Lei de Responsabilidade Fiscal.
Tabela 1 — Competéncia para o Julgamento das Contas dos Poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico.

COMPETENCIA PARA JULGAMENTO DAS CONTAS

Constituicdo Federal/1988 LRF
da Chefia do Poder Executivo Legislativo Legislativo
do Poder Legislativo Tribunal de Contas Legislativo
do Poder Judiciario Tribunal de Contas Legislativo
do Ministério Publico Tribunal de Contas Legislativo

Fonte: elaborado pela autora.

A tabela demonstra, por exemplo, que a competéncia para o julgamento das
contas do Ministério Publico, conforme estabelecido na CRFB/88, é do Tribunal de
Contas e, conforme a LRF, é do Poder Legislativo.

Admite-se neste trabalho monografico que tal artigo estabelece que as
contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e Ministério Publico sejam apreciadas pelo
Tribunal de Contas e, em consequéncia dessa determinacdo, que sejam julgadas pelo
Poder Legislativo. Assim, o artigo estaria suprimindo a competéncia constitucional do
Tribunal de Contas de julgamento das contas dessas entidades. Também, entende-se que
haveria ampliacdo do processo de apreciacdo de contas, que € processo voltado apenas
para as contas do chefe do Executivo.

Na anélise dos processos dos Tribunais de Contas, tanto sob a perspectiva
constitucional como regimental do Tribunal de Contas da Unido, viu-se que esta
previsto o processo de apreciacdo das contas do Presidente da Republica, o chefe do
Poder Executivo no ambito da Unido. Tal constatacdo ressalta a incongruéncia da norma
do artigo 56 da LRF com o que se previu inicialmente para o Tribunal de Contas.

Em resumo, relativamente ao artigo 56, é crivel que esse esteja em
desacordo com a CRFB/88 por determinar, mesmo que indiretamente, o julgamento das
contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e Ministério Publico pelo Poder Legislativo,
como demonstrado.

Sobre a segunda inovacdo da LRF, no artigo 56, §2°, que determina que seja
proferido parecer das contas do Tribunal de Contas pelo Poder Legislativo, também ha

discussdo sobre sua constitucionalidade. O referido artigo dispde: “§ 2° O parecer sobre



as contas dos Tribunais de Contas serd proferido no prazo previsto no art. 57 pela
comissdo mista permanente referida no § 1° do art. 166 da Constituicdo ou equivalente
das Casas Legislativas estaduais e municipais” (BRASIL, 2000).

Para Camara e Camara (2008) ha inconstitucionalidade no§ 2° do artigo 56
da LRF, pois esse prevé uma competéncia inexistente ao Poder Legislativo, qual seja, a
de emitir parecer sobre as contas do Tribunal de Contas.

Viccari Junior et al. (2006, p. 203), no entanto, em argumentos favoraveis a
validade do artigo 56, 82°, da LRF, define ser essa uma “incumbéncia determinada pela
LRF”, com o objetivo de que nenhum ente seja imune ao julgamento das contas. Ainda,
ressalta que o Poder Legislativo devera se atualizar para atender a determinacdo do
artigo 56, 82° da LRF com o minimo de qualidade e credibilidade.

Sobre a apreciagdo das contas do Tribunal de Contas pelo Legislativo,
entende-se pela sua possibilidade, como exposto por Viccari Janior et al (2006). O
Tribunal de Contas, embora seja compreendido como Orgdo autbnomo, esta
constitucionalmente atrelado ao Poder Legislativo. Além disso, o 6rgao Tribunal de
Contas foi constituido e estd previsto na CRFB/88 como orgao auxiliar do Poder
Legislativo na atividade de controle externo.

O Tribunal de Contas utiliza-se de recursos publicos e, diante disso, devera
ser fiscalizado/controlado para se verificar se tem atuado conforme os principios da
legalidade, da eficiéncia e da supremacia do interesse publico. A apreciacdo a ser
realizada pelo Poder Legislativo decorre da estrutura constitucional que colocou os TCs
como 6rgaos atrelados a esse poder.

O artigo 57 estabelece prazo de até sessenta dias apds o recebimento das
contas para que o Tribunal de Contas competente emita o parecer prévio, caso nao seja
estipulado outro prazo nas constituicdes estaduais ou nas leis organicas municipais. Nos
casos de municipios que tenham menos de 200 mil habitantes e que ndo sejam capitais
estaduais, o paragrafo primeiro do artigo 57 estabelece o prazo de cento e oitenta dias
para emissdo do parecer prévio.

A Constituicdo Federal/88 estabelece no artigo 71, I, o prazo de sessenta
dias para elaboracdo do parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica

(chefe do executivo no ambito da Unido).
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Sobre a possibilidade de fixacdo de outros prazos pelas constitui¢des
estaduais e leis organicas municipais, a Constituicdo Federal/88 estabelece, no artigo
75, que suas normas sejam aplicadas, no que couber, aos Tribunais de Contas estaduais
e do Distrito Federal. Aqui, ressalte-se a expressdo “no que couber”, o que possibilita a
autonomia das constituicbes estaduais e das leis organicas municipais para
estabelecerem outro prazo, divergente do prazo constitucional, conforme apontado no
caput do artigo 57 da LRF.

Relativamente ao 81° do artigo 57 da LRF, Figueiredo et al. (2001, p.281)
ressalta que o processo de emissdo de parecer prévio envolve varias fases: entrega das
“prestacdes de contas, planejamento e realizacdo da auditoria, elaboracdo de relatérios
preliminares, concessdo da ampla defesa e contraditorio, apreciagdo pelo relator,
promogdo de diligéncias, elaboragdo do relatorio e voto, até a decisdo do colegiado”.
Assim, 0 autor acredita ser um contra-senso exigir que a conclusdo de um processo téo
complexo se dé em 60 dias ou em 180 dias.

Sobre o prazo de 180 dias, esse ndo deve ser considerado inconstitucional
porque trata de uma adequacdo da atividade dos Tribunais de Contas com a realidade
dos municipios brasileiros. Para Silva (2009), cerca de noventa e cinco por cento dos
municipios brasileiros tém menos de 200 mil habitantes e ndo sdo capitais de Estados.
Se ndo houvesse a previsdo do prazo de 180 dias para apreciacdo das contas dos
municipios ndo capitais com menos de 200 mil habitantes, os Tribunais de Contas
teriam que apreciar as contas de todos os municipios brasileiros em 60 dias, 0 que
certamente implicaria em diminuicdo da qualidade da apreciacéo.

A LRF possibilita que as constituicdes estaduais e leis organicas municipais,
caso insatisfeitos com o prazo constitucional, estipulem prazo que lhe seja mais
adequado. Assim, mesmo que haja manifestacbes de que os prazos fixados sdo
pequenos para atividade tdo complexa, neste trabalho monogréafico considera-se que tal
norma € constitucional. Afinal, mesmo que o0s prazos se mostrem insuficientes, aos
Municipios e Estados é dada competéncia para altera-los.

O artigo 58 da LRF busca, através da prestacdo de contas, verificar o zelo e
esforco da administracdo para o incremento na arrecadacdo de receitas (SILVA, 2009).

Assim a prestagdo de contas “evidenciard o desempenho da arrecadagdo em relacdo a
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previsdo, destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizacdo de receitas e
combate a sonegacao [...]” (BRASIL, 2001).

Para Mendes (2009, p. 367), a norma do artigo 58 visa dar “subsidios para
que haja acréscimos significativos da receita” publica. Para o autor, a prestacdo de
contas dara especial destaque a situacao da arrecadacao percebida em relagdo ao que foi
previsto.

Nesse sentido, a norma se mostra compativel com o0s processos dos
Tribunais de Contas que, dentro do processo de apreciacao das contas, deverédo verificar
a eficiéncia dos administradores em todos os setores das finangas publicas, inclusive na
atividade de arrecadacéo.

Relativamente ao processo de fiscalizagdo da gestdo fiscal, essa é
disciplinada pelo artigo 59 da LRF, cabendo ao Poder Legislativo, diretamente ou
através do Tribunal de Contas, fiscalizar o cumprimento das normas estabelecidas na
LRF. Para Viccari et. al. (2006), essa fiscalizacdo € realizada principalmente pelo
Tribunal de Contas. De acordo com Pascoal (2004), a atividade de fiscalizacdo do
Tribunal de Contas, tendo como parametro a LRF, dard énfase aos seguintes pontos: 1)
cumprimento de metas da Lei de Diretrizes Orcamentarias; 2) cumprimento dos limites
de gastos; 3) cumprimento dos limites e condi¢bes para realizacdo de operacdes de
crédito e inscricdo de restos a pagar; 4) providéncias tomadas para retornar aos limites
maximos com gasto de pessoal e divida publica estabelecidos na lei; 5) destinacdo dos
recursos obtidos da alienacéo de bens publicos.

Em relacdo ao processo administrativo de fiscalizacdo disposto no
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido - RITCU, esse podera ser iniciado
por provocacdo do Congresso Nacional ou por iniciativa propria, a partir das denuncias
ou representacdes, assim como estipulado na Lei de Responsabilidade Fiscal. A
fiscalizacdo serd realizada através da auditoria, da inspecdo, do levantamento, do
acompanhamento e do monitoramento.

Para Oliveira (2001, p.139), a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo “destoa
dos ditames constitucionais pertinentes a competéncia dos Tribunais de Contas” no que
se refere a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial.

Ainda, Oliveira (2001) entende que a Lei de Responsabilidade Fiscal dispde, do mesmo
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modo que a Constituicdo Federal, a fiscalizacdo dos atos quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo de recursos e renuncia de receitas.

Nesse sentido, conforme exposto, entende-se que ha total compatibilidade
do artigo 59 ao processo de fiscalizagdo dos Tribunais de Contas fundamentado no texto
constitucional.

Sobre a atividade do Tribunal de Contas de alertar os poderes e 6rgaos,
prevista no paragrafo primeiro do artigo 59 da LRF, essa é compativel com o processo
de prestacdo de informacgdes técnico-juridicas, espécie do processo de fiscalizacdo
definido no item 2.2 deste trabalho.

Considerando toda a analise dos artigos 56 a 59 da LRF, relativos ao
controle e fiscalizacdo, e sua contraposicao aos processos praticados pelos Tribunais de
Contas, fundamentados na Constituicdo Federal/88, entende-se pela compatibilidade
parcial da Lei de Responsabilidade Fiscal aos processos dos TCs.

Para Mileski (2011), ha compatibilidade entre os mecanismos de controle e
fiscalizacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e os processos de controle externo
previstos na Constituicdo Federal/88 e praticados pelos Tribunais de Contas. Nas
palavras de Mileski (2011, p. 141), “o controle previsto na Lei de Responsabilidade
Fiscal segue a forma de controle estruturada constitucionalmente e destina a sua
fiscalizacdo para os 6rgdos do sistema de controle externo que estd a cargo do Poder
Legislativo, mediante execugdo pelo Tribunal de Contas”.

Embora os argumentos expostos por Mileski (2011), entende-se pela
compatibilidade parcial entre a LRF e 0s processos dos Tribunais de Contas, uma vez
que o artigo 56 da LRF demonstrou pontos divergentes do controle estipulado na
Constituicdo Federal/88.

Como analisado, o artigo 56 estabelece a confeccdo, pelo Tribunal de
Contas, de parecer prévio sobre contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e Ministério
Pablico e, indiretamente, 0 julgamento de suas contas pelo Poder Legislativo. Dessa
forma, tais constas seguirdo a forma prevista constitucionalmente para as contas dos
chefes do executivo, fazendo com que seja suprimida a competéncia de julgamento dos
Tribunais de Contas.

Ha total compatibilidade entre os artigos 57 a 59 da LRF e a forma de

controle externo prevista na Constituicdo Federal. Em relacdo aos processos de
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fiscalizacdo praticados pelos Tribunais de Contas, ha também compatibilidade do que
foi estipulado na LRF, obedecendo-se aos prazos (artigo 57) e alcance (artigos 58 e 59)
estipulados na CRFB/88.
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CONCLUSAO

Através deste trabalho monogréfico, foi possivel verificar que os
dispositivos de controle e fiscalizacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, quase em sua
totalidade, estdo de acordo com as funcgdes estabelecidas constitucionalmente para os
Tribunais de Contas.

Como se verificou no segundo capitulo do trabalho, os processos dos
Tribunais de Contas estdo diretamente relacionados as suas competéncias. Assim, 0s
processos se confundem, em certa medida, com as fungdes desempenhadas pelo
Tribunal.

As funcdes e processos dos Tribunais de Contas sdo as de controle da
administracdo publica, atuando como auxiliar do Poder Legislativo na atividade de
controle externo.

Num dos processos analisados, o de prestagdo de contas do chefe do
executivo, o Tribunal de Contas elaborara parecer prévio para que, com base nesse
parecer, o Poder Legislativo possa fazer o julgamento das contas. Outro processo
significante praticado pelo Tribunal de Contas € o de julgamento das contas dos
administradores de dinheiros e outros recursos publicos. Nesse segundo processo, cabe
ao Tribunal a analise das contas prestadas e o seu julgamento.

A LRF é um marco na atividade de controle das finangas publicas, conforme
descrito no terceiro capitulo do trabalho. Assim, a lei converge para a atividade do
Tribunal de Contas.

A LRF apresenta incompatibilidade com a atividade do Tribunal de Contas
no que se refere as competéncias do artigo 71, | e 1l, da CRFB/88. O processo de
apreciacdo das contas do chefe do executivo (artigo 71, I, da CRFB/88), com
julgamento das contas pelo Poder Legislativo, foi ampliado pela LRF, que estabelece a
elaboracdo de parecer prévio para as contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e
Ministério Publico. Tal ampliacdo, aléem de ser inconstitucional por dar novas
competéncias ao Poder Legislativo, é inconstitucional por suprimir a competéncia do
Tribunal de Contas prevista no artigo 71, Il, da CRFB/88. Conforme o dispositivo

citado, a apreciacdo das contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e Ministério
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Publico, assim como quaisquer outras contas que nao a do chefe do executivo, sdo
analisadas e julgadas pelo Tribunal de Contas.

O artigo 56, pelo exposto, foi objeto de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, ainda pendente de julgamento. Na anélise do pedido liminar, o
Supremo Tribunal Federal decidiu pela suspensdo dos efeitos do referido artigo 56, o
que poderia indicar um possivel acérddo final tendente a declaracdo de
inconstitucionalidade do referido artigo.

Embora a incompatibilidade exista, como analisado no terceiro capitulo,
essa ndo invalida os demais dispositivos da lei, 0s quais sdo de grande valia e marcam a
busca da eficiéncia na gestdo de recursos publicos. A LRF fortaleceu o controle pelo
Tribunal de Contas, instituindo parametros mensuraveis de controle dos recursos
publicos, de fiscalizacdo das atividades da administracdo publica e, até mesmo,
delimitou a abrangéncia dos processos de controle e fiscalizacéo.

A LRF ¢é compativel com a CRFB/88 em relacdo aos prazos estabelecidos
no seu artigo 57. Alem disso, ha compatibilidade acerca do objeto da fiscalizacdo e do
controle, como determinado nos artigo 58 e 59, que, respectivamente, estabelecem o
controle sobre as atividades de arrecadacéo e a fiscalizacdo dos parametros instituidos
na propria LRF, como, por exemplo, 0s percentuais maximos da receita corrente liquida
para pagamento de pessoal/servidores.

Assim, embora identificada uma incompatibilidade, qual seja, a do artigo 56
da LRF, os demais artigos referentes ao controle e fiscalizacdo sdo bastante aplicaveis e

coerentes com o sistema dos Tribunais de Contas.
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