ORCAMENTOS PUBLICOS
E DIREITO FINANCEIRO

00_6870_Pre_Textual.indd 1 31/08/2011 15:57:03



Dados Internacionais de Catalogacao na Publicacao (CIP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Orgamentos publicos e direito financeiro / coordenadores José
Mauricio Conti e Fernando Facury Scaff. — Sdo Paulo : Editora
Revista dos Tribunais, 2011.

Varios autores.
ISBN 978-85-203-2980-1

1. Orgamentos publicos 2. Orcamentos publicos — Leis e legislacao
— Brasil I. Conti, José Mauricio; Scaff, Fernando Facury.

11-08125 CDU-34:336.126.5(81)

indices para catalogo sistematico: 1. Brasil : Orgamentos pdblicos :
Finangas pdblicas : Direito financeiro 34:336.126.5(81)

00_6870_Pre_Textual.indd 2 31/08/2011 15:26:43



JOSE MAURICIO CONTI
FERNANDO FACURY SCAFF

Coordenacéao

DRCAMENTOS PUBLICOS
E DIREITO FINANCEIRO

Adilson Abreu Dallari e Alexsandra Katia Dallaverde e Alessandro Octaviani e
Ana Carla Bliacheriene ® André Castro Carvalho e Andressa Guimaraes Torquato
Fernandes Régo e Bruno Mitsuo Nagata e Carlos Otavio Ferreira de Almeida
e Celso de Barros Correia Neto e Cesar Augusto Seijas de Andrade e César de
Moraes Sabbag ® Cleucio Santos Nunes e Cristiane Coelho e Eliana Franco Neme
e Emerson Cesar da Silva Gomes ® Euripedes Gomes Faim Filho e Fabricio Motta
e Fernando Facury Scaff e Flavio Rubinstein e Flavio Tudisco ® Francisco Cafial e
Francisco Sérgio Silva Rocha e Franselmo Aratjo Costa e Gabriel Loretto Lochagin
e Guilherme Bueno de Camargo ¢ Guilherme Jardim Jurksaitis ® Helio Martins
Tollini ® Horacio Guillermo Corti e |zaias José de Santana e James Giacomoni e
Jo@o Ricardo Catarino e José Augusto Moreira de Carvalho e José Mauricio Conti @
José Roberto R. Afonso e Kiyoshi Harada e Kleber Luiz Zanchim e Luciano Ferraz e
Luis Felipe Valerim Pinheiro ® Luiz Alberto David Araujo ® Marcelo Guerra Martins e
Mércio Ferro Catapani ® Marco Antonio Hatem Beneton e Marcos Nobrega ® Maria
de Fatima Ribeiro ® Maria Elisa Cesar Novais ® Mauricio Barros ® Moacir Marques
da Silva  Nazaré da Costa Cabral ® Raquel Cavalcanti Ramos Machado e Renato
Jorge Brown Ribeiro ® Rodrigo Oliveira de Faria ® Sandoval Alves da Silva e Sérgio
Assoni Filho e Ursula Dias Peres e Valmor Slomski e Vasco Valdez e Wallace Paiva
Martins Junior

EDITORA m

REVISTA DOS TRIBUNAIS

00_6870_Pre_Textual.indd 3 31/08/2011 15:57:03



ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

Coordenacao
Jost MAuURIcio CONTI
FERNANDO FACURY SCAFF

Adilson Abreu Dallari / Alexsandra Katia Dallaverde / Alessandro Octaviani / Ana Carla Bliacheriene /
André Castro Carvalho / Andressa Guimaraes Torquato Fernandes Régo / Bruno Mitsuo Nagata / Carlos
Otavio Ferreira de Almeida / Celso de Barros Correia Neto / Cesar Augusto Seijas de Andrade / César
de Moraes Sabbag / Cleucio Santos Nunes / Cristiane Coelho / Eliana Franco Neme / Emerson Cesar da
Silva Gomes / Euripedes Gomes Faim Filho / Fabricio Motta / Fernando Facury Scaff / Flavio Rubinstein
/ Flavio Tudisco / Francisco Cafal / Francisco Sérgio Silva Rocha / Franselmo Aradjo Costa / Gabriel
Loretto Lochagim / Guilherme Bueno de Camargo / Guilherme Jardim Jurksaitis / Helio Martins Tollini
/ Horacio Guillermo Corti / Izaias José de Santana / James Giacomoni / Jodo Ricardo Catarino / José
Augusto Moreira de Carvalho / José Mauricio Conti / José Roberto R. Afonso / Kiyoshi Harada / Kleber
Luiz Zanchim / Luciano Ferraz / Lufs Felipe Valerim Pinheiro / Luiz Alberto David Araujo / Marcelo
Guerra Martins / Marcio Ferro Catapani / Marco Antonio Hatem Beneton / Marcos Nébrega / Maria
de Fatima Ribeiro / Maria Elisa Cesar Novais / Mauricio Barros / Moacir Marques da Silva / Nazaré da
Costa Cabral / Raquel Cavalcanti Ramos Machado / Renato Jorge Brown Ribeiro / Rodrigo Oliveira de
Faria / Sandoval Alves da Silva / Sérgio Assoni Filho / Ursula Dias Peres / Valmor Slomski / Vasco Valdez
/ Wallace Paiva Martins Junior

© desta edicdo [2011]
EpiTorA RevisTA DOS TRIBUNAIS LTDA.

ANTONIO BELINELO
Diretor responsavel

Rua do Bosque, 820 — Barra Funda

Tel. 11 3613-8400 — Fax 11 3613-8450

CEP 01136-000 — Sao Paulo, SP, Brasil
Tobos 0s DIREITOS RESERVADOS. Proibida a reproducdo total ou parcial, por qualquer meio ou processo,
especialmente por sistemas graficos, microfilmicos, fotograficos, reprograficos, fonograficos, videografi-
cos. Vedada a memorizagao e/ou a recuperagao total ou parcial, bem como a inclusao de qualquer par-
te desta obra em qualquer sistema de processamento de dados. Essas proibicoes aplicam-se também as
caracteristicas graficas da obra e a sua editoragao. A violagao dos direitos autorais € punivel como crime
(art. 184 e parégrafos, do Codigo Penal), com pena de prisdo e multa, conjuntamente com busca e apre-
ensdo e indenizacoes diversas (arts. 101 a 110 da Lei 9.610, de 19.02.1998, Lei dos Direitos Autorais).

CENTRAL DE RELACIONAMENTO RT
(atendimento, em dias Uteis, das 8 as 17 horas)
Tel. 0800-702-2433

e-mail de atendimento ao consumidor: sac@rt.com.br

Visite nosso site: www.rt.com.br

Impresso no Brasil [09-2011]
Profissional
Fechamento desta edicdo [31.08.2011]

‘pb‘ﬂo%

< /'\co
{2
P =3 B

RS3GCIACAS BRASILEIRA DE DIRETIOS REPROSRAICOS

e
=

EDITORA AFILIADA

ISBN 978-85-203-2980-1

as6870 - 31.08.2011.indb 4 31/08/2011 14:55:17



A ATUACAO PARLAMENTAR NO EXERCICIO DO
CONTROLE FINANCEIRO E ORCAMENTARIO

ALEXSANDRA KATIA DALLAVERDE

Mestre em Direito Financeiro pela Universidade de Sao Paulo. Procuradora da Assembleia

Legislativa do Estado de Séo Paulo.

Resumo: O presente artigo busca contextualizar a
atuacéo das Casas Legislativas no ambito do con-
trole financeiro e orcamentario, especialmente sob
a Otica de sua dualidade, que envolve simultanea-
mente o exercicio de tipica funcdo parlamentar, de
um lado, e, de outro, as competéncias conferidas
constitucionalmente aos Tribunais de Contas. En-
volve, ainda, uma breve abordagem sobre eventual
campo de colisdo entre as competéncias, a luz da
autonomia conferida aos 6rgdos envolvidos, nota-
damente quanto a sustacdo dos contratos julgados
irregulares pelos Tribunais de Contas.
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sustacdo dos contratos julgados irreqgulares pelo Tribunal de Contas - 5. Controle prévio
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1. INTRODUCAO

No ambito da divisao de competéncias constitucionais, entre as funcdes tipicas
cometidas ao Poder Legislativo, destaca-se, ao lado da competéncia legiferante pro-
priamente dita, aquela voltada a fiscalizacao dos atos da Administracao Publica.

Por sua vez, no exercicio da competéncia fiscalizatoria, a atuacao do Poder Le-
gislativo se opera em duas grandes frentes: uma, fundada na competéncia genérica
para a fiscalizacao dos atos do Poder Executivo, fundada no art. 49, IX, da CF, a que
se costuma denominar “controle politico”; outra, consubstanciada na fiscalizacao
financeira e orcamentaria, cuja disciplina é tracada pelo art. 70 e seguintes da CE

O caput do art. 70 da CF, que serve de modelo para os demais entes federados,
encontra-se redigido da seguinte forma:

“A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Uniao e das demais entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalida-
de, legitimidade, economicidade, aplicacao de subvencoes e renuncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder”.

O modelo preconizado pela Carta Maior foi reproduzido pelos Estados-mem-
bros, em suas respectivas Constituicoes, em conformidade ao estabelecido pelo art.
75 da CE segundo o qual as normas atinentes a fiscalizacao contabil, financeira e
orcamentdria “aplicam-se, no que couber, a organizacao, composicao e fiscalizacao
dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais
e Conselhos de Contas dos Municipios”.

Particularmente no Estado de Sao Paulo, a matéria encontra previsao no art.
32 e seguintes da Constituicdo Paulista, que versa sobre a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria.

Consoante se verifica da leitura dos dispositivos constitucionais, verifica-se
a existéncia de duas instancias de controle: o controle externo, titularizado pelo
Congresso Nacional, no tocante a Unido, e pela Assembleia Legislativa, na esfera
do Estado; e o controle interno, desenvolvido no ambito de cada um dos Poderes.

O controle externo, que nos interessa mais de perto, a cargo do Poder Legislativo,
¢ exercido com o auxilio do Tribunal de Contas, tal como estabelece o caput do art.
71 da CF:

“O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxi-
lio do Tribunal de Contas, ao qual compete:

.o

Dessa forma, a Constituicao Federal atribui ao Congresso Nacional a competén-
cia para o exercicio do controle de natureza financeira e orcamentdria, e estabelece,
por sua vez, que o controle externo serd exercido com o auxilio do Tribunal de Con-
tas, a quem atribui uma série de competéncias proprias.
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Ressalta, assim, certa dualidade na atribuicio de competéncias em matéria de
fiscalizacao financeira e orcamentdria, a medida que, a0 mesmo tempo em que a
competéncia fiscalizatoria é atribuida ao Poder Legislativo, que conta com o auxilio
do Tribunal de Contas, elenca-se uma série de atribuicdes e competéncias proprias
do Tribunal para o efetivo exercicio da fiscalizacdo, cuja previsao é de suma impor-
tancia para a caracterizacdo de sua autonomia.

2. A ATUAcA0 DO PoDER LEGISLATIVO E DO TRIBUNAL DE CONTAS NO EXERCICIO
DA COMPETENCIA FISCALIZATORIA

Dentro deste contexto, ressalta a seguinte indagacdo: se a competéncia para o
exercicio do controle externo é atribuida ao Poder Legislativo — Congresso Nacio-
nal, Assembleias Legislativas, Camaras Municipais e Distrital, em suas respectivas
esferas de atuacao —, como interpretar a detencao de competéncias fiscalizatorias
proprias e independentes pelo Tribunal de Contas, que se qualifica enquanto 6rgao
auxiliar do Poder Legislativo, muito embora a ele nao se subordine?

Primeiramente, deve-se reconhecer que o Tribunal de Contas nao se constitui
em oOrgao auxiliar do Poder Legislativo, na acepcao propria da palavra, enquanto
mero assistente. No entanto, também nédo nos afigura adequado reconhecer a na-
tureza obrigatoria e compulsoéria da atuacao do Tribunal de Contas no exercicio da
competéncia fiscalizatoria pelo Legislativo, fazendo-se necessario verificar até que
ponto a atividade de controle, particularmente aquela desempenhada pelo Poder
Legislativo, depende da atuacdao do Tribunal de Contas. Em outras palavras, até
que ponto é cabivel ao Poder Legislativo desempenhar a fiscalizacao financeira e
orcamentdria sem a participacao do Tribunal de Contas, ou mesmo em desconfor-
midade ao posicionamento firmado por aquela Corte.

A sistematica tracada pela Constituicdo Federal relativamente ao controle ex-
terno, mais especificamente acerca do controle exercido sobre os aspectos finan-
ceiro e orcamentdrio da atuacao administrativa, nos permite concluir que a funcao
encontra-se dividida entre o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas, segundo as com-
peténcias que lhes foram pontualmente conferidas, ora atuando em conjunto, ora
separadamente. Isto porque, algumas competéncias fiscalizatérias do Tribunal de
Contas nao passam pelo crivo do Poder Legislativo, e vice-versa, enquanto outras
atribuicoes decorrem de sua atuacdo conjunta, figurando, por vezes, o Tribunal
de Contas enquanto 6rgao colaborador do Poder Legislativo no exercicio de suas
competéncias fiscalizatorias.

Nesse sentido, pode-se elencar, enquanto modalidade de atuacao do Tribunal
de Contas em auxilio ao Poder Legislativo, a formulacao de parecer prévio sobre
as contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo; a realizacao de auditorias e
inspecoes por solicitacao do Poder Legislativo; o assessoramento prestado as Co-
missoes Parlamentares de Inquérito, quando houver solicitacao; e o assessoramen-
to da Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao.
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Nao obstante o posicionamento aqui firmado, hd, no entanto, quem defenda a
tese da impossibilidade de atuacao isolada quer do Congresso Nacional, quer do
Tribunal de Contas, devendo a acao fiscalizatoria, necessariamente, operar-se de
forma conjunta. Nesse sentido, Francisco Carlos Ribeiro de Almeida:

“Este arranjo constitucional, consagrado em intmeros paises dos cinco conti-
nentes exclui a hipotese de intervencao isolada de um ou outro agente de controle
externo (Congresso Nacional ou Tribunal de Contas da Unido) no mister de fisca-
lizar a administracao publica federal.

O controle externo deve resultar de acoes coordenadas e sinérgicas promovidas
pelo orgao técnico (Tribunal de Contas da Unidao) em harmonia com referenciais
fixados pelo orgdo politico (Congresso Nacional) em cumprimento ao papel de
guardiao dos interesses superiores do Estado. Trata-se, por conseguinte, esta acao
compartilhada, de indispensavel implemento de condicao para efetividade do con-
trole externo e maximizacao dos resultados obtidos em prol da sociedade e da

administracao publica brasileiras”.!

Contudo, apesar da fiscalizacao contabil, financeira, orcamentdria, operacional
e patrimonial da Administracao Publica constituir funcao a ser desempenhada pelo
Congresso Nacional e pelo Tribunal de Contas, nos moldes tracados pela Consti-
tuicao Federal, é certo que a propria Constituicdo contempla hipdteses de atuacao
conjunta e isolada, merecendo ser analisada cada competéncia especifica como for-
ma de se alcancar a conclusdo quanto ao tratamento juridico que lhe foi conferido
pela Constituicao Federal.

3. A NAO VINCULACAO DO PODER LEGISLATIVO AO POSICIONAMENTO DO
TriBUNAL DE CONTAS

Feitas tais consideracoes, cabe apontar que a soberania de que se revestem as
decisdes do Tribunal de Contas nao conduz a necessaria vinculacao do Poder Le-
gislativo ao teor de todas as suas manifestacoes. Assim, muito embora nao haja
consenso doutrinario a tal respeito, entendemos que em algumas situacoes o Poder
Legislativo pode adotar entendimento diverso daquele esposado pelo Tribunal de
Contas, e até mesmo dispensar sua atuacao, quando nao se tratar de atribuicao
exclusiva do orgao.

Ressalte-se que nao se trata de um poder de revisiao das decisdes dos Tribunais
de Contas, mas sim da discricionariedade do Poder Legislativo em acatar ou nao a
manifestacao do Tribunal de Contas, sobre matéria cuja competéncia fiscalizatoria

1. A verdadeira funcdo do Tribunal de Contas da Unido no processo orcamentario. Revista do
Tribunal de Contas da Unido. vol. 32. n. 87. p. 18. Brasilia, jan.-mar. 2001.
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ndo seja propria ou exclusiva deste orgdo, como ocorre com o julgamento das contas
do Chefe do Poder Executivo, prevista no inc. I do art. 71 da CE

Conforme jd salientado, tal entendimento nao encontra unanimidade na dou-
trina, que ha tempos vem se debrucando sobre o assunto. Em elucidativo estudo
sobre a natureza das relacoes entre o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas,
aponta Hilda Regina Silveira Albandes de Souza:

“(...) é importante atentar para o disposto no art. 71, II, da CE o qual compete
ao Tribunal de Contas a competéncia para julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos, para perceber clara-
mente a autonomia da Corte de Contas em relacido aos Poderes do Estado, inclusive
em relacao ao Poder Legislativo que, nestes casos, nao tem a palavra final.

Apenas no que respeita as contas do Chefe do Poder Executivo (Presidente da
Republica, Governadores e Prefeitos) esta a opinido do Tribunal sujeita a revisao
politica do Poder Legislativo. Nos demais casos previstos nos desdobramentos do art.
71, ressalta autonomia da acao funcional da Corte de Contas”.> (g.n.)

Em continuidade, ainda segundo a mesma autora, muito embora o Tribunal de
Contas exerca suas funcoes de forma independente, sem necessidade de provoca-
¢do e sem submissdo de suas decisoes a revisibilidade de outros Poderes, especial-
mente do Poder Legislativo, este nao dispensaria a atuacao do Tribunal de Contas
enquanto no exercicio de suas funcoes fiscalizatorias:

“Indispensavel observar, nesse passo, que todas as competéncias cometidas ao
Tribunal de Contas sao exercidas de oficio, com completa autonomia funcional, in-
dependentemente da solicitacao do Poder Legislativo. Isto significa que o exocon-
trole, a cargo do Poder Legislativo, nao prescinde do auxilio do Tribunal de Contas,
orgaos dotados de autonomia estrutural e funcional para execucao de funcoes téc-

nicas, verificadoras, assessoradoras, opinativas e jurisdicionais administrativas”.?

No mesmo sentido, o professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ao defender
que o auxilio prestado pelo Tribunal de Contas nao pode ser dispensado pelo Poder
Legislativo, apresentando-se de forma compulsoria:

“Como se pode observar, com a determinacao de que o controle externo serd
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas, ja seria bastante esse caput para afastar
a hipotese de existéncia de uma eventual margem discriciondria para o Congresso
Nacional vir a optar se aceita ou ndo a coadjuvacdo: muito ao contrario, o preceito
torna inequivocadamente obrigatoria a cooperacao do Tribunal de Contas”.*

2. Poder Legislativo e Tribunal de Contas: Natureza de suas relacoes. Revista Trimestral de
Direito Publico. n. 13. p. 218. Sao Paulo, 1996.

3. Idem, p. 219.

4. Algumas Notas sobre orgdos constitucionalmente autonomos. Revista de Direito Adminis-
trativo. n. 223. p. 15. Rio de Janeiro, jan.-mar. 2001.
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Contudo, permitimo-nos apresentar ressalvas aos entendimentos expostos. Nao
obstante a proficuidade dos raciocinios expostos, a rigorosa adocao de tal posi-
cionamento acabaria por engessar a atuacdo do Poder Legislativo em seu mister
constitucional, contrariando o espirito da prépria Constituicao Federal, que atri-
buiu expressamente ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas a competéncia
fiscalizatoria.

Com efeito, algumas competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas condu-
zem a inadmissibilidade revisional de seus posicionamentos pelo Poder Legislativo,
conforme muito bem acima exemplificado.

No entanto, nao ha que se considerar que apenas as hipoteses de contas do
Poder Executivo sejam passiveis de revisdao, constituindo as demais manifes-
tacoes dos Tribunais de Contas objeto de necessdrio acolhimento pelo Poder
Legislativo.

Isto porque a caracteristica de nao revisibilidade das decisoes dos Tribunais de
Contas nao conduz, necessariamente, a impossibilidade de adocao de posiciona-
mento diverso pelo Poder Legislativo. Com efeito, conforme ja salientado, a Cons-
tituicao Federal atribui a competéncia fiscalizatoria ao Congresso Nacional, com o
auxilio do Tribunal de Contas. O fato de o Tribunal ser detentor de competéncias
proprias e especificas, nao afasta a possibilidade de o Poder Legislativo, dispondo
dos mecanismos fiscalizatorios que lhe foram atribuidos, no ambito de sua esfera de
atribuicoes, discordar do posicionamento adotado pelo Tribunal de Contas.

E certo que as competéncias proprias e exclusivas do Tribunal de Contas nao
podem ser revistas pelo Poder Legislativo. No entanto, nas hipoteses de atuaciao
conjunta do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas, bem como naquelas em
que a competéncia nao seja exclusiva do Tribunal de Contas, hipoteses tais a serem
aferidas caso a caso, nos parece ser licito ao Poder Legislativo, por ato devidamente
justificado, apresentar entendimento contrdrio ao esposado pelo Tribunal.

Nao se trata aqui de retirar do Tribunal de Contas seu importante papel no
quadro do controle externo, particularmente daquele relativo a fiscalizacao conta-
bil, financeira e orcamentaria, ampliado sobremaneira pela Constituicao de 1988,
mas sim compatibilizar os respectivos ambitos de atuacao das Cortes de Contas e
do Poder Legislativo, a quem foi atribuida constitucionalmente a titularidade do
controle externo.

4, A comPETENCIA DAS CASAS LEGISLATIVAS PARA A SUSTACAO DOS CONTRATOS
JULGADOS IRREGULARES PELO TRIBUNAL DE CONTAS

Exemplo bastante significativa que envolve a problematica acima descrita reside
na andlise da atuacdo do Tribunal de Contas e do Poder Legislativo a frente do jul-
gamento dos contratos celebrados pela Administracao Publica, submetidos a égide
da apreciacao das Cortes de Contas, especialmente quanto a competéncia do Poder
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Legislativo para a sustacao dos contratos administrativos declarados irregulares
pelo Tribunal de Contas.

A fim de melhor clarificar a questao, é oportuna a transcri¢do dos dispositivos
da Constituicao Federal pertinentes a matéria:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com
o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete:

I — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, me-
diante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

IT — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracao direta e indireta, incluidas as fundacoes 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 erario publico;

(...

VIII — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregulari-
dade de contas, as sancoes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras comina-
¢des, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX — assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessa-
rias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X — sustar, se nao atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a de-
cisao a Camara dos Deputados e ao Senado Federal,

XI —representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

§ 1.° No caso de contrato, o ato de sustacdo serda adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as medidas
cabiveis.

§ 2.° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias,
nao efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a res-
peito.

§ 3.° As decisoes do Tribunal de que resulte imputacao de débito ou multa terao
eficacia de titulo executivo.

§ 4.° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente,
relatorio de suas atividades”.

Verifica-se, pela diccao dos dispositivos transcritos, que compete ao Tribunal
de Contas o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico.

Observa-se que tal disposicao revela competéncia atribuida em cardter exclusivo
ao Tribunal de Contas, que resta afastada apenas no tocante as contas do Chefe do
Poder Executivo.
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Ao lado da referida competéncia, verifica-se, ainda, que o Tribunal de Contas
detém atribuicoes relacionadas a aplicacao, aos responsaveis, em caso de ilegalida-
de de despesa ou irregularidade de contas, das sancdes previstas em lei; a fixacao de
prazo para que o o6rgdo ou entidade, diante de uma ilegalidade, adote as providén-
cias necessdrias ao exato cumprimento da lei; a sustacao do ato impugnado se nao
forem adotadas as providéncias pelo 6rgdo competente, assim como a representa-
¢do ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Observa-se que, inicialmente, a competéncia do Tribunal de Contas restringe-se
a apontar a ilegalidade do ato e assinar prazo para que seja sanada. Nao sendo ado-
tada nenhuma providéncia, fica franqueada ao Tribunal a possibilidade de sustar
sua execucao, nao cabendo aqui falar em anulacao ou declaracao de nulidade do
ato administrativo, posto que somente a propria Administracao Publica e ao Poder
Judiciario ¢ dado este poder.

Contudo, em relacdo aos contratos, o texto constitucional veiculou uma disci-
plina propria, requerendo a atuacdo paralela do Poder Legislativo, ao dispor que no
caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional,
que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

Assim, tratando-se de contrato, e ndo ato administrativo unilateral, e for cons-
tatada a existéncia de irregularidades, a sustacao constitui competéncia do proprio
Poder Legislativo. Nesse sentido, o Tribunal de Contas apenas propde a sustacao,
mas a decisao final competira ao Parlamento. Justifica-se a diferenca procedimental
em razao da maior complexidade de que se revestem, em sua maioria, os contratos
administrativos, qualificados enquanto atos administrativos bilaterais e comutati-
vos, geradores de direitos e obrigacdes para ambas as partes, culminando, assim,
sua desconstituicao, em uma série de responsabilidades.

Uma vez apurada a desconformidade do contrato aos preceitos constitucionais e
legais, no tocante aos aspectos sob analise do Tribunal de Contas, o fato devera ser
comunicado ao Poder Legislativo respectivo, que procedera a sustacao do contrato,
solicitando ao Poder Executivo, de imediato, as medidas cabiveis.

Especificamente em relacao a esse aspecto é que surgem as maiores divergéncias,
particularmente quanto a necessaria vinculacdo do Poder Legislativo ao julgamen-
to do Tribunal de Contas, o que transformaria a sustacdo em um ato obrigatério
por parte da Casa Legislativa, ou sua discricionariedade em relacdo ao atendimento
da decisao.

A fim de ilustrar a controvérsia, partindo-se de entendimento expresso do STF
acerca da competéncia para o julgamento das contas dos administradores e demais
gestores de recursos publicos, fica evidenciado o posicionamento da referida Corte
no sentido da impossibilidade de divergéncia do Poder Legislativo acerca da deci-
sdo adotada pelos Tribunais de Contas:

“Constituicao do Estado do Tocantins. EC 16/2006, que criou a possibilidade de
recurso, dotado de efeito suspensivo, para o Plendrio da Assembleia Legislativa, das
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decisoes tomadas pelo Tribunal de Contas do Estado com base em sua competén-
cia de julgamento de contas (§ 5.° do art. 33) (...). A Constituicao Federal é clara
ao determinar, em seu art. 75, que as normas constitucionais que conformam o
modelo federal de organizacao do Tribunal de Contas da Uniao siao de observancia
compulsoria pelas Constituicoes dos Estados-membros. Precedentes. No ambito
das competeéncias institucionais do Tribunal de Contas, o STF tem reconhecido a
clara distincao entre: (a) a competéncia para apreciar e emitir parecer prévio sobre
as contas prestadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo, especificada no
art. 71, I, CF/1988; (b) e a competéncia para julgar as contas dos demais adminis-
tradores e responsaveis, definida no art. 71, II, CF/1988. Precedentes. Na segunda
hipétese, o exercicio da competéncia de julgamento pelo Tribunal de Contas nao fica su-
bordinado ao crivo posterior do Poder Legislativo”. (ADIn 3.715-MC, j. 24.05.2006,
rel. Min. Gilmar Mendes, D] 25.08.2006)

Destaca-se, ainda, entre os votos dos eminentes Ministros, no julgamento da
acao ajuizada em face da lei do Estado de Tocantins que criou a possibilidade de re-
curso para a Assembleia Legislativa das decisoes tomadas pelo Tribunal de Contas
daquele Estado, trechos que reforcam a intangibilidade das decisoes técnicas das
Cortes de Contas fundadas no inc. II do art. 71:

“O que se pretende aqui, com bastante evidéncia, é deslocar a discussao técnica
que se trava nos tribunais de contas acerca da aplicacao dos recursos publicos para
um ambito exclusivamente politico. Ha, ai, uma tentativa de promover uma capitis
diminutio do Tribunal de Contas do Tocantins” (Min. Ricardo Lewandowski).

(..)

“Senhora Presidente, acompanho integralmente o voto do eminente Relator, o
qual deixou muito claro que o controle externo, embora atribuido nominalmente
ao Congresso Nacional, é exercido mediante competéncias que a propria Consti-
tuicao discrimina taxativamente em relacao ao Congresso e também ao Tribunal de
Contas, ainda que a titulo de 6rgao auxiliar. Trata-se de competéncias autonomas
do Tribunal de Contas, como se vé ao inc. Il do art. 71, e, sem cuja compreensao, o
§ 3.°, atribuindo eficacia executiva aos julgamentos do Tribunal de Contas, fica sem
sentido nenhum. Isto é, se transferido o julgamento final, mediante recurso, para a
Assembleia Legislativa, permanece sem nenhuma aplicabilidade a disposicao do §
3.°”. (Min. Cezar Peluso)

E oportuno esclarecer que o dispositivo analisado pelo STF, que contempla a
competéncia dos Tribunais de Contas para o julgamento das contas dos adminis-
tradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da Admi-
nistracdo, constitui género que abarca o julgamento dos contratos celebrados pela
Administracdao Publica.

Nesse sentido, aponta Judith Martins-Costa:

“Os contratos, como se sabe, sio espécies do género ‘ato juridico’. A patrimo-
nialidade consistindo em sua substancia, juntamente com a bilateralidade, geram,
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comumente, despesas e se expressam patrimonialmente nas contas publicas. O seu
exame enquadra-se, pois, na competéncia genericamente atribuida as Cortes de
Contas no processamento do ‘controle externo’ (CFE, art. 70, pardgrafo tnico).

Se, como efetivamente ocorre, da sua conclusao e execucao derivam contas pu-
blicas, entende-se que nao haveria necessidade, quanto ao exame dos contratos
tidos por ilegais, de a Constituicao referir o verbo julgar” como efetivamente nao
refere: os contratos integram as contas, seja do Chefe do Executivo, seja dos admi-
nistradores e demais responsaveis de que trata o inc. II. Serao, pois, ou apreciados
ou julgados pelos Tribunais de Contas, consoante o agente responsavel pela sua
conclusdo ou execucao. Trata-se ai de legitimo exercicio da competéncia fiscaliza-
toria das contas publicas, nos exatos moldes constitucionais”.’

Tal compreensao tem o condao de reforcar a impossibilidade de desconstituicdo,
pelo Poder Legislativo, das decisoes adotadas pelo Tribunal de Contas no julgamento
dos contratos, a medida que o texto constitucional atribui, com exclusividade, ao
Tribunal de Contas, a competéncia para o julgamento das contas dos gestores de
recursos publicos, ressalvadas aquelas dos Chefes do Poder Executivo, cuja compe-
téncia se restringe a emissao de parecer prévio, que instrui o julgamento efetuado
pela Casa Legislativa respectiva.

Especificamente quanto a sustacdo, pelo Poder Legislativo, dos efeitos do con-
trato julgado irregular pelo Tribunal de Contas, a doutrina também aponta diver-
géncias quanto a sua compulsoriedade ou discricionariedade. Na trilha do entendi-
mento de que nao cabe ao Legislativo discordar da decisao do Tribunal de Contas,
sendo imperiosa a sustacao do contrato, aponta André Luiz Freire:

“Vale aqui ressaltar que o 6rgao competente para declarar a invalidade do con-
trato administrativo é o Tribunal de Contas. Embora o Poder Legislativo tenha a
competéncia para sustd-lo, nao lhe cabe apontar se o contrato é invalido ou nao.
Isso ja foi feito pela Corte de Contas. Se o Parlamento sustar um contrato sem a
prévia declaracao da invalidade pelo Tribunal, o 6rgao legislativo estara atuando
além das atribuicoes que a Constituicao lhe outorgou, ou seja, havera desvio de
poder.

Alids, essa decisao do Tribunal de Contas vincula o Poder Legislativo: este ndo pode
realizar um juizo politico acerca da sustacdo ou ndo do contrato. Cabe-lhe, tao somen-
te, comunicar o Poder Executivo (para que adote as providéncias cabiveis e editar) o
ato de sustacdo. Lembre-se que, nesse momento, o 6rgao legislativo estd no exerci-
cio de funcdo administrativa e que o ato de sustacdo (tal como o de invalidacao)
é vinculado, pois devera ser produzido se presentes em dado caso as condicoes
para sua aplicacao. Como reforco a essa tese, basta salientar que, exaurido o lapso

5. A competéncia do Tribunal de Contas para determinar a sustacdo de contratos ilegais: ex-
tensao e alcance da regra do art. 71, 8§ 1.° e 2.° da Constituicao Federal. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo. n. 68. p. 33. Sao Paulo, jul.-dez. 1992.
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temporal de 90 dias, cabera ao Tribunal de Contas sustar o contrato. Isso significa
que o constituinte desejou que fosse conferida efetividade ao pronunciamento do
Tribunal acerca da invalidade do contrato”.® (g.n.)

De outra feita, no sentido da autonomia do Poder Legislativo para o acatamento
ou nao da decisao proferida pelo Tribunal de Contas no julgamento dos contratos
administrativos, transformando o ato de sustacao em um ato discriciondrio da Casa
Legislativa, citamos Regis Fernandes de Oliveira:

“No caso de se cuidar de contrato e havendo representacdo do Tribunal ao Con-
gresso, podera este efetuar ou decretar a sustacao da execucao do contrato. Cabe-
-lhe, como poder maior, determinar a sustacao diretamente. Em seguida, para ple-
na harmonia dos poderes, solicita ‘de imediato’, ao Poder Executivo, as medidas
cabiveis (art. 71, § 1.°, parte final).

(..)

Faz-se assim a distin¢do: em se cuidando de ato, pode haver a sustacao, com
comunicacdo posterior ao Congresso; em se cuidando de contrato, deve haver a
representacao. Ciente da ilegalidade na execucao do contrato, o Poder Legislativo
susta o cumprimento do contrato. Poderd deixar de sustd-lo, com manifestacdo sobre
a legalidade, falecendo, ai, competéncia do Tribunal de Contas para divergéncia, uma
vez que o orgdao principal manifesta-se pela legalidade. Caso nao haja providéncia
ou ‘ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior’, ou seja, nao tomar
qualquer providéncia a propésito do contrato impugnado, ‘o Tribunal decidira a
respeito’ (art. 71, § 2.°)”.7 (g.n.)

Na esteira do mesmo entendimento, ressalta José Afonso da Silva:

“Na verdade, ao Congresso cabe apreciar e decidir a solicitacao de suspensao
do contrato. Antes disso, solicita ao Executivo as medidas cabiveis, no prazo as-
sinado. Depois disso, com ou sem as providéncias do Executivo, decidira sobre a
suspensao. Suspendendo ou nao, porque sua decisdo ndo ¢ juridica, mas politica, a
vista da oportunidade e da conveniéncia. Se nao suspender, a execucdao do contra-
to prossegue. Se suspender, comunicard a decisdo ao Tribunal de Contas para a
responsabilizacao pertinente. Se o Congresso ou o Poder Legislativo, no prazo de
90 dias, nao tomar providéncias, silenciar, ai sim é que cabe ao Tribunal decidir a
respeito”.® (g.n.)

Ainda no mesmo sentido, aponta Pedro Roberto Decomain ao se debrucar sobre
a questao:

6. Manutencdo e retirada dos contratos administrativos invdlidos. Sao Paulo: Malheiros, 2008.
p- 175.

7. Curso de direito financeiro. Sao Paulo: Ed. RT, 2006. p. 515.
8. Curso de direito constitucional positivo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 732.
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“O Legislativo efetivamente ndo tem o dever de sustar os efeitos do contrato,
podendo manifestar-se em sentido inverso ao entendimento esposado pelo Tribu-
nal ou Conselho de Contas, hipdotese em que afirmara a regularidade e validade do
contrato, abstendo-se, por 6bvio, de ordenar a sustacao de seus efeitos.

Todavia, se comungar da posicao adotada pelo Tribunal ou Conselho de Con-
tas e também entender irregular ou mesmo nulo o vinculo contratual, entao ca-
ber-lhe-a sustar os respectivos efeitos, determinando, se possivel, a regularizacao
do contrato, ou a declaracdo da sua nulidade, se invidvel a recuperacido de sua

regularidade”.’

Diante das consideracdes retromencionadas, nos parece que a questao merece
ser analisada sob duas vertentes: (a) a primeira, relacionada a possibilidade de o
Poder Legislativo adotar posicionamento diverso daquele esposado pelo Tribunal
de Contas, desconstituindo sua decisao; e (b) a segunda, quanto a possibilidade de
o Poder Legislativo deixar de sustar os efeitos do contrato julgado irregular pelo
Tribunal de Contas.

Nesse sentido, quanto a primeira vertente, na segura esteira do posicionamento
adotado pelo STE, em que pese a abalizada doutrina em sentido contrario, entende-
mos que o julgamento das contas dos administradores de recursos publicos consti-
tui competéncia exclusiva do Tribunal de Contas, sendo defeso a Casa Legislativa a
desconstituicdao de uma decisdo proferida pela Corte de Contas no exercicio de compe-
téncias privativas previstas pelo texto constitucional.

Ademais, o julgamento proferido pelo Tribunal de Contas reveste-se de conte-
udo eminentemente técnico, ao passo que a andlise efetuada pelo Parlamento, em
razao de sua propria natureza, detém conotacdes fortemente politicas, nao sendo
admissivel que um contrato julgado irregular sob o aspecto técnico, seja ele juri-
dico ou contabil, seja desconstituido mediante o emprego de outros critérios de
afericao que nao os mesmos empregados para o seu julgamento.

Certo €, no entanto, que diante de eventual ilegalidade manifesta verificada na
decisao do Tribunal de Contas, podera o Poder Legislativo oficiar ao proprio Tribu-
nal com vistas a revisdo da decisdo, assim como representar as autoridades compe-
tentes para a adocao de medidas contra a ilegalidade.

Por sua vez, em nosso entender, o fato de nao ser possivel a desconstituicao da
decisao do Tribunal de Contas pelo Poder Legislativo, ndo significa que o Parlamen-
to esteja compelido a sustar os efeitos do contrato julgado irregular.

O texto constitucional conferiu plena efetividade as decisoes dos Tribunais de
Contas, a ponto de atribuir-lhe legitimidade para sustar os efeitos dos atos admi-
nistrativos e para a aplicacao de sancoes previstas em lei, revestindo, ainda, suas
decisoes que imputem débito ou multa de eficacia de titulo executivo.

9. Tribunais de Contas no Brasil. Sao Paulo: Dialética, 2006. p. 131.
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Contudo, em relacdo aos contratos, a Constituicao previu sistematica diversa,
delegando ao Poder Legislativo, e nao mais aos Tribunais de Contas, a competéncia
primadria para a sustacao dos contratos cujas irregularidades tenham sido detecta-
das no exercicio das competéncias exclusivas das Cortes de Contas.

Assim, nao haveria sentido em remeter o ato de sustacao ao Poder Legislativo se
este nao pudesse apresentar entendimento diverso daquele esposado pelo Tribunal,
0 que se consubstanciaria em uma providéncia inocua e burocratica, relegando um
dos Poderes da Reptiblica a condi¢ao de mero executor das decisoes adotadas pelo
Tribunal de Contas.

E de se apontar, ainda, que o prazo de 90 dias conferido ao Poder Legislativo
para que promova a sustacao do contrato se afiguraria um lapso temporal bastante
longo, se cuidasse meramente de medida impositiva, sem nenhuma margem de
exercicio de discricionariedade por parte do Legislativo.

Ressalte-se, contudo, que a decisao do Poder Legislativo pela ndo sustacao do
contrato julgado irregular, ainda que permeada por critérios de conveniéncia e
oportunidade, deve estar pautada pelos principios que regem a Administracao Pu-
blica, sempre com vistas a preservacdo do interesse publico.

Assim, ainda que reconhecida a irregularidade que macula o contrato administrati-
vo, de acordo com as circunstancias do caso concreto, poderd ser mais consentaneo ao
interesse puiblico a manutencao dos efeitos do contrato do que a sua sustacao.

Na esteira de tal raciocinio, assim se posicionou Kiyoshi Harada:

“De fato, sustar a execucdao do contrato depois de executada uma boa parte
das obras poderia implicar em prejuizo enorme ao erario, por razdes obvias. Dai
por que o Congresso deve sopesar 0s pros e contras para tomar uma decisao sem
se vincular ao pronunciamento técnico-juridico do TCU. Ja imaginou as conse-
quéncias de uma sustacao de obras para sediar a Olimpiada de 2016 depois de
executadas a sua maior parte? Seria um desastre total em termos de desperdicio
de recursos financeiros e principalmente em termos de credibilidade do Pais no
concerto internacional. Por isso, ndo concordamos com os defensores da tese
da vinculacao da decisao técnico-juridica do TCU a deliberacdo do Congresso
Nacional”.'

Dessa forma, é possivel a ocorréncia de situacoes em que, a par da ilegalidade de
que se reveste o contrato, com vistas ao atendimento do interesse publico, torna-
-se premente a manutencao dos efeitos do contrato, nao significando, no entanto,
que a decisao pela ilegalidade do contrato seja desconstituida. Repita-se: o contrato
permanece eivado de seus vicios, dai decorrendo, se o caso, a responsabilizacao dos

10. Tribunal de Contas da Unido e a fiscalizacdo das obras publicas. Jus Navigandi, Teresina,
ano 13, n. 2295, 13 out. 2009. Disponivel em: [http://www.jus2.uol.com.br/doutrina/tex-
to.asp?id=13656]. Acesso em: 27.10.2009.
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agentes pelos atos praticados e a realizacao de ajustes a fim de tornar o contrato
consentaneo ao interesse publico.

E 0 que acaba por ocorrer na pratica. Conforme recente posicionamento da
Comissao Mista de Orcamento do Congresso Nacional, o Poder Legislativo deixou
de acatar diversas recomendacdes do Tribunal de Contas no sentido da suspensao
de obras consideradas irregulares, como forma de se evitar maiores prejuizos ao
Erario.

5. CONTROLE PREVIO DA GESTAO FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

No exercicio do controle financeiro exercido pelo Poder Legislativo, também
ha de ser considerado o controle prévio sobre a atividade financeira do Estado,
mediante a participacao do Congresso Nacional no processo de elaboracao das leis
orcamentdrias, ai compreendidas, nos termos do art. 165 da CF, o plano plurianual,
as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais,'! bem como diante de autoriza-
coes especificas previstas pelo texto constitucional.

Muito embora a atuacdo do Poder Legislativo mediante apreciacdo, discussao
e votacdo dos projetos de leis orcamentadrias elaborados pelo Poder Executivo nao

11. A propria Constituicao Federal dispoe acerca do contetido de cada um dos documentos
orcamentdrios nela previstos, na seguinte conformidade:
“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
I — o plano plurianual,
1I — as diretrizes orcamentdrias;
III — os orcamentos anuais.
§ 1.° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretri-
zes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracio continuada.
§ 2.° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracao
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracio da lei orcamentdria anual, dispora sobre as alteracoes na legislacao
tributdria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.
)
§ 5.° A lei orcamentdria anual compreendera:
I — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administracéo direta e indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;
II - 0 orcamento de investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;
III — o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vin-
culados, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundacoes instituidos
e mantidos pelo Poder Publico”.
Também a Lei 4.320/1964 e a LC 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) contém dis-
posicdes relativas ao conteido das leis orcamentdrias, trazendo ainda conceitos sobre a
terminologia técnica empregada.
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represente propriamente o exercicio de controle, pode, em seu sentido mais am-
plo, ser assim entendida, a medida que o Poder Legislativo participa ativamente
da producao da legislacao orcamentaria, interferindo diretamente no contetudo de
aprovacao do instrumento basico de governo e administracao, representado pelas
pecas orcamentarias.

Com efeito, segundo magistério de Carlos Pinto Coelho Motta e Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes, houve uma substancial mudanca no alcance da expressao con-
trole, alteracdo esta descrita da seguinte forma:

“Da nocao de verificar, confrontar com rol, relacdo, ou modelo previamente de-
finido, o sentido de controle evoluiu para colocar em evidéncia a condicao de ins-
trumento que é para o processo decisorio, impulso suficiente ao redirecionamento
das a¢oes programadas, nocao que so veio a se associar ao termo no inicio deste
século, com o desenvolvimento do planejamento”.'?

Trata-se, assim, de uma espécie de controle intimamente relacionado a funcao prin-
cipal do parlamento, consistente na elaboracdo de normas juridicas. Pode-se afirmar
também estarmos diante de um controle prévio exercido sobre a formulacao de politicas
publicas pelo Poder Executivo, controle este incidente nao apenas sobre a verificacao da
observancia dos requisitos constitucionais e legais atinentes a gestao fiscal, financeira e
orcamentaria, mas também sobre o proprio planejamento das receitas e despesas previs-
tas, interferindo na definicio de metas e prioridades da administracao publica.

Contudo, o controle e interferéncia exercidos nio sao ilimitados, na medida em
que a propria Constituicdo Federal impoe limites para a apresentacao de emendas
aos projetos de leis orcamentarias."

Ja em relacao ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias, nao poderao ser
aprovadas emendas quando incompativeis com o plano plurianual, consoante o
disposto no § 4.° do art. 166.

Por sua vez, o projeto de lei versando sobre o plano plurianual, nao podera ser
objeto de emendas que aumentem as despesas nele previstas, incidindo aqui a regra
geral contida no art. 63, I, da CE'*

12. Responsabilidade fiscal: Lei Complementar. 101 de 04.05.2000. 2. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001. p. 128.

13. No tocante ao projeto de lei do orcamento anual, dispoe o § 3.° do art. 166 que apenas
serdo admitidas emendas que “I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orcamentdrias; I — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre: (a) dotacoes para
pessoal e seus encargos; (b) servico da divida; (c) transferéncias tributdrias constitucionais
para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou III — sejam relacionadas: (a) com a corre-
¢éo de erros ou omissdes; ou (b) com os dispositivos do texto do projeto de lei”.

14. “Art. 63. Nao sera admitido aumento da despesa prevista:

I - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto
no art. 166,83.°e §4.% (...).”
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Verifica-se, ainda, pela leitura do texto constitucional, em matéria de controle
da gestdo financeira e orcamentaria, a exigéncia de prévia autorizacdo legislativa
para a realizacao de diversos atos pelo Poder Executivo, sem a qual fica vedada
sua implementacdo. Tem-se, assim, a necessidade de autorizacao legislativa para a
abertura de crédito suplementar ou especial; para a transposicdo, remanejamento
ou transferéncia de recursos; para a utilizacao de recursos dos orcamentos fiscal e
da seguridade social para cobrir necessidade ou déficit de empresas, fundacoes ou
fundos; para a instituicao de fundos, entre outras previsoes.'’

Da mesma forma, entre as competéncias do Senado Federal, destaca-se a auto-
rizacao para a realizaciao de operacdes externas de natureza financeira de interesse
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 52, V, da CF),
ressaltando-se, ainda, a competéncia para a fixacdao de limites globais e condicoes
para as operacdes de crédito interno e externo da Uniao, dos Estados, dos Territo-
rios e dos Municipios, suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder
Publico federal; para a concessao de garantia da Unido em operacoes de crédito
interno e externo; para o montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; bem como para a fixacdo dos limites globais para o mon-
tante da divida consolidada da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art.
52, VIa IX).

Afere-se, assim, que além de sua efetiva participacao na discussio e aprovacao
do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria
Anual, o Poder Legislativo atua de forma bastante participativa na autorizacao de
atos especificos de competéncia do Poder Executivo que produzam reflexos no
equilibrio das financas publicas.

Por sua vez, a Lei de Responsabilidade Fiscal também prevé uma série de atri-
buicoes do Poder Legislativo, no proprio exercicio da atividade legislativa, que se
consubstanciam em instrumentos para o controle da responsabilidade fiscal.

Entre os atos de gestao fiscal condicionados a prévia autorizacdo legislativa
pela Lei de Responsabilidade Fiscal situam-se a autorizacao da destinacdao de
recursos publicos para o setor privado, que podera operar-se apenas mediante lei
especifica (arts. 26 a 28),' bem como a andlise das propostas contendo limites

15. O art. 167 da Constituicdo contempla uma série de vedacdes em matéria financeira e
orcamentdria, sendo algumas passiveis de implementacéo, mas somente com prévia auto-
rizacao legislativa.

16. “Art. 26. A destinac@o de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir despesas necessi-
dades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei espe-
cifica, atender as condicoes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentdrias e estar prevista
no orcamento ou em seus créditos adicionais. (...).” (g.n.)

“Art. 28. Salvo mediante lei especifica, ndo poderao ser utilizados recursos publicos, inclu-
sive de operacoes de crédito, para socorrer instituicdes do Sistema Financeiro Nacional,
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da divida publica e das operacdes de crédito formuladas pelo Presidente da Re-
publica (art. 30)."

A concessdo de garantia pelos entes federativos também se submete a limites
e condicoes estabelecidos pelo Senado Federal, nos termos do art. 40 da LRE"
diploma que confere, ainda, ao Poder Legislativo, competéncia para proceder a re-
estimativa de receita, diante da comprovacdo de erro ou omissao de ordem técnica
ou legal (art. 12, § 1.°).

Em suma, resta aqui delineado um breve panorama da atuacdo parlamentar no
exercicio de sua competéncia fiscalizatoria em matéria financeira e orcamentaria.

6. CoNCLUSOES

Das consideracdes aqui expostas, extraimos as seguintes assertivas:

O Tribunal de Contas, a par da classificacao de orgao auxiliar do Poder Legisla-
tivo no exercicio do controle externo, nao se encontra hierarquicamente submetido
a Casa Legislativa respectiva, dispondo de competéncias proprias, exercidas em
colaboracgao ao Poder Legislativo, ou totalmente desvinculadas da atividade fisca-
lizatoria parlamentar.

ainda que mediante a concessdo de empréstimos de recuperacdo ou financiamentos para
mudanca de controle acionario.”(g.n.)

17. “Art. 30. No prazo de 90 (noventa) dias apds a publicacido desta Lei Complementar, o
Presidente da Republica submetera ao:
I — Senado Federal: proposta de limites globais para o montante da divida consolidada da
Unido, Estados e Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso VI do art. 52 da Cons-
tituicao, bem como de limites e condicdes relativos aos incisos VII, VIII e IX do mesmo
artigo;
II — Congresso Nacional: projeto de lei que estabeleca limites para o montante da divida
mobilidria federal a que se refere o inciso XIV do art. 48 da Constitui¢do, acompanhado
da demonstracdo de sua adequacéo aos limites fixados para a divida consolidada da Uniéo,
atendido o disposto no inciso I do § 1.° deste artigo.
(.)
§ 5.° No prazo previsto no art. 5.°, o Presidente da Republica enviara ao Senado Federal ou
ao Congresso Nacional, conforme o caso, proposta de manutencao ou alteracao dos limites
e condicoes previstos nos incisos I e Il do caput.
§ 6.° Sempre que alterados os fundamentos das propostas de que trata este artigo, em razao
da instabilidade economica ou alteracdes nas politicas monetaria ou cambial, o Presidente
da Republica podera encaminhar ao Senado Federal ou ao Congresso Nacional solicitacdo
de revisao de limites.”

18. “Art. 40. Os entes poderdo conceder garantia em operacoes de crédito internas ou exter-
nas, observados o disposto neste artigo, as normas do art. 32 e, no caso da Unido, também
os limites e as condic¢des estabelecidas pelo Senado Federal (...).”
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O Poder Legislativo, nao obstante a titularidade do controle externo que lhe
é textualmente atribuida pela Constitui¢do, ndo tem o condio de se imiscuir na
esfera de atribuicoes técnicas proprias dos Tribunais de Contas, desconstituindo
decisoes tomadas no exercicio de competéncias privativas do Tribunal.

A consecucao da atividade fiscalizatoria se opera mediante o exercicio das com-
peténcias atribuidas ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas, que atuam ora
em conjunto, ora separadamente, de acordo com a disciplina constitucional confe-
rida a competéncia de que se trata.

Pela leitura do texto constitucional, resta claro que a competéncia para o jul-
gamento das contas dos gestores de recursos publicos constitui atribuicao propria
do Tribunal de Contas, exercida de forma independente a atuacao do Poder Legis-
lativo. Dessa forma, as decisoes proferidas em decorréncia do exercicio da referida
atribuicao, nao poderao ser desconstituidas pelo Poder Legislativo, ainda que qua-
lificado pela Constituicdo Federal enquanto titular da atividade fiscalizatoria.

O Poder Legislativo nao pode, em nosso entender, se imiscuir na esfera de com-
peténcias do Tribunal de Contas para desconstituir a decisao adotada pelo referido
orgao, seja em qual sentido for. No entanto, diante de um julgamento pela irregu-
laridade do contrato, o Poder Legislativo nao se vincula a decisao do Tribunal para
efeitos de sustacao do contrato, imperando as razdes de conveniéncia e oportuni-
dade para tanto. Conclusao em sentido diverso transformaria o Poder Legislativo
em mero 6rgao executor das decisoes do Tribunal de Contas, sem margem de dis-
cricionariedade decisoria, a afrontar o principio da separacao dos Poderes, inscrito
no art. 2.° da Carta Federal.

Enfim, também pode ser considerada enquanto modalidade de controle sobre a
os atos da Administracao Publica exercido pelo Poder Legislativo, sua participacao
no processo de elaboracao das leis orcamentarias, representando o exercicio de um
controle prévio sobre a gestdao financeira e orcamentaria, ao lado das autorizacoes
para a pratica de atos de competéncia do Poder Executivo relacionadas a adminis-
tracdo financeira.
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