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a) promover e propor a regulamentagao do credenciamento de seguranca
de pessoas fisicas, empresas, 6rgaos e entidades para tratamento de informa-
¢Oes sigilosas; e

b) garantir a seguranca de informacdes sigilosas, inclusive aquelas
provenientes de paises ou organizagdes internacionais com 0s quais a
Republica Federativa do Brasil tenha firmado tratado, acordo, contrato ou
qualquer outro ato internacional, sem prejuizo das atribuigdes do Ministério
das Relagdes Exteriores e dos demais 6rgaos competentes.

Regulamento dispora sobre a composigdo, organizag¢ao e funciona-
mento do NSC (pardgrafo tnico).

CAPITULO 8

CONTROLE DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA

8.1 CONSIDERACOES INICIAIS
Dispde o artigo 70, caput, da Constituicdo da Republica que:

—»  contabil |7 —» legalidade sera exercida
pelo
Congresso
" —»| Nacional,
L financeira [ : ¥ legitimidade [~ mediante
controle
A das direta ou extemo,
fiscalizagdo |1—p| Orcamentaria [ entidades da 1! indireta I1-p| economicidade
administracgo quanto a
I e pelo sistema
| operacional [ P aﬂ'ﬁ?ﬁio‘sﬁs H | de controle
¢ 1 intemo de
— cada Poder
Ly| patrimonial |, renuncia

de receitas

Eis af todo o vigor e plenitude do controle das contas publicas idealizado
pelo constituinte de 1988. E o intitulado controle politico-administrativo,
que prevé a fiscalizacdo da gestdo publica em vérias dimensdes: contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, e sob multiplos aspec-
tos: legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengdes e
rendncia de receitas.

Isso revela que ndo é bastante a legalidade da despesa, mas que o gasto
ptiblico ha de ter legitimidade e economicidade; o controle deve alcangar
a aplicagdo dos recursos publicos onde quer que seja efetivada, ainda que
transferidos a titulo de subvencdes; as alteracdes na legislacao tributaria que
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resultam em queda de receita também estao no foco do controle. Também
a fiscalizagao deve ir além da verificagido de -conformidade contabil, finan-
ceira, orgamentaria e patrimonial, alcangando a mensuracao da eficiéncig
no dispéndio dos recursos publicos.

Avista desse comando constitucional, pode-se dizer que existem cinco
tipos de controle — legalidade, legitimidade, economicidade, das subven-
¢Oes publicas, da rentincia de receita —, que operam em cinco dimensdes:
contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial. Esses tipos dé
controle nao sdo estanques; em verdade, trata-se de um sistema cuja segmen-
tacao serve para facilitar o seu estudo e compreensdo. Nos itens seguintes
examinar-se-a cada um desses segmentos. /

8.2 DIMENSOES DA FISCALIZACAQO
8.2.1 Fiscalizacdo contébil

Para que se entenda no que consiste a fiscalizacido contdbil dos entes
publicos, 0 marco inicial deve ser a compreensao da utilidade da Ciéncia
Contabil. Com o objetivo de explicar o conceito e os objetivos da Contabi-
lidade, Nelson Gouveia figura o seguinte exemplo: “Vamos admitir que
vocé, um profissional de empresas, tenha sido convidado para a diretoria
de uma companhia. Ao assumir o cargo de diretor financeiro, vocé verifica
que quase todos os homens-chave da empresa se demitiram, solidarios
com o diretor demissionario. Como vocé reagiria a essa situacio? Certa-
mente, seu primeiro passo seria a coleta de informacdes e dados, para que,
conhecedor da situac¢ao econdmico-financeira da companhia, vocé pudesse
tomar as primeiras decisdes. Seu ponto de partida seriam, naturalmente,
0s registros e relatérios econ6mico-financeiros de seu antecessor, até a data
em que ele deixou a companhia. E ¢ nesse ponto que entra a Contabilidade.
Contabilidade € um sistema muito bem idealizado que permite registrar as
tr;msagées de uma entidade que possam ser expressas em termos monetérios,
e informar os reflexos dessas transagdes na situacdo econdmico-financeira
dessa entidade em uma determinada data” !

Se na pratica empresarial ¢ assim, na vida ptblica ndo é diferente.
Francisco Glauber Lima Mota diz que a Contabilidade Puiblica é o “o ramo da
Ciéncia Contabil que aplica na Administragdo Publica as técnicas de registro
dos atos e fatos administrativos, apurando resultados e elaborando relatérios
periddicos, levando em conta as normas de Direito Financeiro (Lei n®4.320/64),
os principios gerais de finangas ptblicas e os principios de contabilidade.
A Contabilidade Piiblica estuda, registra, controla e demonstra o orcamento
aprovado e acompanha sua execugdo”? (...).

L GOUVEIA, Nelson. Contabilidade bésica. 22 ed. Sao Paulo: Harbra, 1993, p. 1.

2 M(Q);FZA, Francisco Glauber Lima. Contabilidade aplicada & administragio piiblica. 6° ed. Brasilia: Vestcon, 2005,
p. 222.
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Como se vé, a Contabilidade € muito mais do que a arte de registrar e
informar os fatos ocorridos na administragao de uma entidade; é instrumento
de gerenciamento e tomada de decisdes em prol da eficiéncia do ente. A Lei
Complementar n® 101/00 (LRF) prevé que a lei de diretrizes oramentarias
dispora sobre normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos resul-
tados dos programas financiados com recursos dos orcamentos (art. 42, I,
¢); com 0 mesmo objetivo, também estabelece que a Administragao Publica
manterd sistema de custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento
da gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial (art. 50, §3°). Pois bem, é a
Contabilidade que ird operacionalizar esse controle de custos.

Percebe-se, assim, a importancia da fiscalizagdo contabil, que com-
preende desde a verificagdo do sistema de controle de custos até o mais
comezinho procedimento de checar se 0s registros contabeis séo fidedignos.

Apenas para evidenciar os efeitos de uma falha contabil, imagine uma
situagio em que o Prefeito é intimado para contestar o relat6rio técnico pro-
duzido nos autos do processo referente as suas contas anuais; considere que
tal relatério apresenta uma Unica irregularidade: o servigo de contabilidade
deixou de registrar uma das cotas do Fundo de Participagdo de determinado
més. Pergunta-se, entdo: € grave a irregularidade detectada? Ou sera uma
mera falha formal? Em verdade, trata-se de uma ilegalidade grave. Esse
fato tipifica omissdo de receita e indica que as despesas comprovadas sao
insuficientes, na medida da receita omitida, para comprovar a boa aplicacdo
dos recursos administrados. Esse fato revela dano ao patriménio ptblico,
cabendo imputagdo de débito contra o agente responsavel (CF, art. 71, §3°).

Nio é demais acrescentar que a fiscalizacdo contabil se concretiza
por intermédio da escrituragdo, dos balancos e da andlise dos resultados
econdmicos e financeiros; e se interliga com as outras modalidades de fisca-
lizacdo — financeira, orcamentdria, operacional ou patrimonial —, pois 0s
fatos que compdem qualquer dessas atividades sao igualmente controlados
pela Contabilidade.

8.2.2 Fiscalizacao financeira

A fiscalizacio financeira tem por objeto o controle do fluxo de caixa® e
suas amplas repercussoes. Ela compreende, dentre outros aspectos:

® Fluxo de caixa, segundo verbete de A. Lopes de Sa e A.M. Lopes de 3, é “fluxo de liquidez, ou seja, o

curso que no tempo traga o confronto entre recursos de recebimentos e os desembolsos por pagamen-
tos. Forma dinAmica de conhecer o comportamento da liquidez ou capacidade de dispor de dinheiro
para fazer frente as necessidades financeiras. Procedimento técnico de acompanhamento entre encaixes
e desencaixes obtendo-se o valor liquido entre tais confrontos em periodos sucessivos” (SA, A. Lopes de,
SA, Ana M. Lopes de. Diciondrio de contabilidade. 8% ed. Sao Paulo: Atlas, 1990, p. 201).
O conceito de fluxo de caixa também interessa & Matemética Financeira. Walter De Francisco assinala que “a
maioria das alternativas dos problemas de engenharia econémica envolve receitas e despesas. Para facilitar a
interpretacio de cada alternativa, representam-se as receitas e as despesas através do diagrama do fluxo de
caixa, que se constitui de um esquema simplificado das entradas (receitas) e saidas (despesas) que o investi-
mento envolve” (FRANCISCO, Walter De. Matemitica financeira. 6* ed. So Paulo: Atlas, 1986, p. 197).

CAPITULO 8 . 543
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a) a analise do preparo e concretizagao da programagcao financeira e
do cronograma de execuc¢do mensal de desembolso (LRF, art. 8°);

b) a verificagdo do cumprimento das metas fiscais, bem como a obedién-
cia as regras fixadas pela lei de diretrizes or¢amentarias, quanto a limitagéo
de movimentagao financeira (contingenciamento de despesas), na hipotese
de a execugao or¢amentéria sinalizar para o ndo cumprimento do disposto
no Anexo de Metas Fiscais (LRF, art. 99);

) o exame do controle dos Restos a Pagar, dos precatdrios, das obri-
gacdes vencidas e vincendas no decorrer da execugdo orcamentaria, dos
valores arrecadados e a arrecadar;

d) a analise da projecao dos riscos fiscais (LRF, art. 4°, §3°);

e) a pesquisa sobre o cumprimento das normas referentes a aplicacio
minima de recursos na educacgao (CF, art. 212; ADCT, art. 60; Lei do Fundeb)
e na saude (CF, art. 198; ADCT, art. 77);

f) a verificacdo da observancia aos limites das despesas com pessoal (LRF,
arts. 18, 19 e 20) e do controle da despesa total com pessoal (LRF, 21, 22 e 23).

Exemplo emblematico de agdo que compde a fiscalizacao financeira ¢
a verificagdo do cumprimento do artigo 42 da Lei Complementar n® 101/00
(LRF). Segundo esse artigo, é vedado ao titular de Poder ou 6rgao publico,
nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigagao de des-
pesa que nao possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha
parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente dispo-
nibilidade de caixa para este efeito. Na determinagao dessa disponibilidade
de caixa, serdo considerados os encargos e despesas compromissadas a pagar
até o final do exercicio (paragrafo tinico; vide item 7.2). Outro exemplo de
atividade contemplada pela fiscalizagdo financeira ¢ o ato de verificar se
as disponibilidades de caixa estdo, ou nao, depositadas em bancos oficiais
(LRF, art. 43; vide item 7.3).

8.2.3 Fiscalizacdo orcamentaria

Fiscaliza¢o or¢amentdria € a que se exerce sobre o sistema or¢amentario
do ente ptblico. Alcanga desde a concepgao das leis orcamentarias (PPA, LDO
e LOA), passando pelas alteragGes sofridas por essas leis, notadamente as que
autorizam abertura de créditos adicionais e as que permitem estornos de ver-
bas (remanejamento, transposi¢do e transferéncia de dotagdes or¢amentarias),
e chegando a execucdo do orgamento aprovado através da LOA.

Nessa atividade, deve ser averiguado o cumprimento de todas as regras e
principios que ddo conformacao ao sistema or¢amentario (vide item 2.2). Aqui

4 Vide item 3.9.

CAP{TULO 8
CONTROLE DA EXECUGAO ORGAMENTARIA

sa0 tantos os pontos que podem ser investigados que ninguém se anima a
enumera-los. Merecem destaque:

a) a analise do sistema or¢amentdrio para verificar se ele funciona como
instrumento de planejamento;

b) a mensuragao do nivel de concretizacdo das previstes de receita;

¢) o exame da relagao entre as despesas fixadas e incorridas no perfodo;

d) a verificagdo das altera¢des orcamentarias (créditos adicionais e
estorno de verbas).

A guisa deilustracdo, exemplifica-se apenas que a fiscalizagéo orcamen-
taria comumente ainda detecta, nos diversos rincdes deste Pais, a realizacio
de despesa sem prévia autorizagdo em lei. Essa € uma irregularidade grave.
Prova disso € que o ordenamento juridico impde sangdes severas para quem
gasta dinheiros puiblicos sem amparo na LOA. E crime capitulado no Cédigo
Penal, artigo 359-D, a conduta de ordenar despesas ndo autorizadas em
lei.” Se o agente for Prefeito Municipal, a condenagao definitiva acarretara a
perda do cargo e a inabilitagdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de
cargo ou fungao publica, eletivo ou de nomeacao, sem prejuizo da repara-
cao civil do dano causado ao patriménio ptblico ou particular (Decreto-Lei
n® 201/67, art. 1%, 'V, e §2°). Também constitui ato de improbidade adminis-
trativa ordenar ou permitir a realizac@o de despesas ndo autorizadas em lei
(Lein® 8.429/92, art. 10, IX).®

8.2.4 Fiscalizagao operacional

A fiscalizagao operacional € uma moderna ferramenta de controle da
eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas’ levadas a efeito pelos
orgaos ou entidades publicas. Com a apologia que se tem feito a chamada
auditoria operacional, a fiscalizacdo operacional tem ocupado grandes espa-
¢os no controle externo brasileiro. Também denominada de auditoria de
desempenho, ela se contrapde a auditoria de conformidade.

A pena prevista é de reclusdo de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Independentemente das sangbes penais, civis e administrativas, previstas na legislacio especifica, est4
o responsavel pelo ato de improbidade sujeito ao ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da fungéo publica,
suspenséo dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o
valor do dano e proibi¢do de contratar com o Poder Piiblico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio
majoritario, pelo prazo de cinco anos (Lei n® 8.429/92, art. 12, II).

“De um modo geral, sao entendidas como politicas ptiblicas”, pontifica Osvaldo Maldonado Sanches, “as
orientagdes basicas ou balizamentos fundamentais definidos pelo Estado (Executivo + Legislativo), de
forma articulada ou através de processos de composi¢o e integragio (de decisdes), com o proposito de
parametrar a maneira pela qual as organizacdes ptblicas e privadas, de cada setor, deverdo cumprir os
objetivos que Thes forem assinalados e atuar em relagio a determinadas dreas de atuagio, problemas ou
conjunturas predeterminadas. Segundo essa perspectiva, sdo exemplos tipicos destas: 1) a integral retirada
do Estado da drea de produgao sidertirgica; 2) a prioridade para a recuperacao das estradas federais exis-
tentes; e 3) a destinagdo prioritaria dos recursos para a conclusdo de obras em andamento” (SANCHES,
Osvaldo Maldonado. Diciondrio de orcamento, planejamento e dreas afins. 1* ed. Brasilia: Prisma, 1997, p. 198).
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O foco da verificacao de conformidade é o exame do cumprimentg
do principio da legalidade;® consiste, basicamente, no exame da obediéncig
aos preceitos que compoem o Direito Constitucional, o Administrativo, o
Financeiro e o Previdencidrio, ou seja, as normas que regem a Administracio
Pablica. Aqui sdo examinadas questdes relacionadas com o cumprimento
da Constituicdo Federal, da Constitui¢do Estadual, das Leis Organicas
Municipais, da Lei n® 4.320/64, da Lei Complementar n® 101/00 (LRF), da Lei
n? 8.666/93, das leis orcamentarias, dos estatutos dos servidores ptiblicos, da
legislagdo previdencidria, dentre outras.

Por seu turno, a auditoria operacional € um instrumento de aprecia-
cao dos programas, projetos, atividades, sistemas governamentais, orgaos
e entidades publicas, com a finalidade de avaliar o desempenho das acGes
governamentais e informar a sociedade sobre o real emprego dos recursos
publicos. Nesse procedimento, as atengdes estao voltadas para a mensuragéo
da qualidade do gasto ptblico, para a efetividade das politicas publicas e a
funcionalidade dos 6rgéos e entidades ptiblicas. Enfim, avalia-se o desem-
penho da Administragdo Ptiblica ao responder as demandas sociais e ao
problema da escassez de recursos, mediante o controle de resultados.

Cabe agora distinguir, a luz da Teoria Geral da Administracao, os con-
ceitos de eficicia, eficiéncia e efetividade:

a) eficacia é a relagao entre objetivos alcangados e objetivos propostos.
A efic4cia avalia a capacidade de cumprir metas. Ou como diz Idalberto
Chiavenato, “a eficacia é uma medida do alcance de resultados”; €, em termos
empresariais, a “capacidade de satisfazer uma necessidade da sociedade por
meio do suprimento de seus produtos (bens ou servigos)”.

b) eficiéncia é a relagao entre custo e beneficio. Nas palavras de Idalberto
Chiavenato, “¢é uma medida da utilizacdo dos recursos”; em termos econo-
micos, é “uma relagao entre recursos aplicados e o produto final obtido”; “¢
a razao entre o esforgo e o resultado, entre a despesa e a receita”. Acrescenta
esse autor que a “eficiéncia preocupa-se com 0s meios, com 0s métodos e
procedimentos mais indicados que precisam ser devidamente planejados
e organizados a fim de assegurar a otimizagao da utilizacao dos recursos
disponiveis. A eficiéncia nao se preocupa com os fins, mas simplesmente
com os meios. O alcance dos objetivos visados ndo entra na esfera de com-
peténcia da eficiéncia; é um assunto ligado a eficicia. Na medida em que
o administrador se preocupa em fazer corretamente as coisas, ele estara
se voltando para a eficiéncia (melhor utilizagao dos recursos disponiveis).
Porém, quando ele utiliza esses instrumentos fornecidos por aqueles que
executam para avaliar o alcance dos resultados, isto ¢, para verificar se as
coisas bem-feitas sdo as que realmente deveriam ser feitas, entao ele estara

& Por isso, esse procedimento é também conhecido como auditoria de legalidade.
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se voltando para a eficacia (alcance dos objetivos por meio dos recursos
disponiveis)”.” A eficiéncia propugna pela produtividade dos recursos uti-
lizados, resultando em economicidade. Antdnio Fonseca assinala que “a
eficiéncia € encarada também como um processo (...). Somente a avaliaciao
periodica dessa politica preserva sua adequacao, em termos de satisfacéo as
normas pertinentes, atendimento as expectativas dos cidadaos e realizacao
ao menor custo. A avaliacao ex post da eficiéncia, quando a politica ja foi ou
estd sendo executada, qualifica o principio da economicidade. Nesse sentido,
o principio da economicidade, previsto no artigo 70 da CF para orientar a
atividade de fiscalizagao contabil, financeira e orcamentaria, qualifica-se
como uma variante do principio da eficiéncia”;!

c) efetividade € o resultado da combinacédo da eficacia com a eficiéncia.
A efetividade se mede pela obtengao do maior grau de objetivos alcancados
(maximizagao de resultados) ao menor dispéndio possivel (minimizagao de
custos). Ela evidencia a capacidade de realizar a coisa certa para transformar
a situagao existente. Aduz Idalberto Chiavenato que “cada organizacao deve
ser considerada sob o ponto de vista de eficacia e de eficiéncia, simultanea-
mente (...). Contudo, nem sempre a eficacia e a eficiéncia andam de maos
dadas. Uma empresa pode ser eficiente em suas operagdes e pode ndo ser
eficaz, ou vice-versa. Pode ser ineficiente em suas operagoes e, apesar disso,
ser eficaz, muito embora a eficdcia seja bem melhor quando acompanhada
da eficiéncia. Pode também nao ser nem eficiente nem eficaz. O ideal seria
uma empresa igualmente eficiente e eficaz, a qual se poderia dar o nome
de exceléncia” .

Com a Emenda Constitucional n®19/98, o principio da eficiéncia na gestao
publica ganhou estatura constitucional, porquanto o constituinte reformador
fez constar, expressamente, referéncia a esse principio no caput do artigo 37.12

* CHIAVENATO, Idalberto. Introducio i teoria geral da administragio: uma visiio abrangente da moderna admi-

nistragio das organizagbes. 7* ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003, p. 155.

' FONSECA, Antonio. O principio da eficiéncia: impacto no direito publico e improbidade. In: SAMPAIQ,
José Adércio Leite Sampaio (Coord.). Varios coordenadores. Improbidade administrativa: comemoragio pelos
10 anos da Lej 8.429/92. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 35-66, p. 42.

" CHIAVENATO, Idalberto. Introdugio i teoria geral da administragio: uma visdo abrangente da moderna admi-
nistracdo das organizagbes. 7 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003, p. 155.

> Isso ndo significa garantia de inverséo no processo cultural. Incidentalmente, pode até coincidir com o
inicio de uma tendéncia negativa. Vide o caso da progressividade do imposto de renda pessoa fisica. Em
1982, vigorou no Pais uma tabela de incidéncia escalonada em 12 faixas de tributagao, sendo uma faixa de
isengdo, seguida de uma de 5%, a proxima de 10%, depois a de 15%, e assim sucessivamente, até atingir
a faixa de 55% (Decreto-Lei n® 1.968/82, art. 1%). No inicio de 1988, eram 9 as classes de renda liquida,
sendo a primeira, ap6s a classe de rendimentos isentos, submetida a tributacdo de 10%, a segunda de
15%, e assim por diante, até chegar a classe de 45% (Decreto-Lei n® 2.182/84, art. 19). Agora atengéo! No
dia 5 de outubro desse ano, o Pais constitucionalizou o principio da progressividade do imposto de renda
(CF/88, art. 153, §22, T); dificil é, diante desse contexto, imaginar o que sucedeu... No dia 22/12/1988 — ou
seja, apenas 2 meses depois de promulgada a Constitui¢do Federal —, foi aprovada a Lein® 7.713/88, que
reduziu para apenas 3 as faixas de tributagéo, uma de 15%, apés a faixa de isencéo, e outra de 25% (art. 25,
L e II); a partir de 1998, a faixa de tributagdo de 25% passou para 27,5% (Lei n® 9.532/97, art. 21, e outras
que renovaram a vigéncia dessa aliquota). Desde 2009, a tabela de imposto de renda pessoa fisica vigora
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Na verdade, o texto original da Constituigdo de 1988 ja indicava o principio
da eficiéncia como orientador da conduta do administrador ptblico; sucede
que o artigo 74, II, dispde que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade
de comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a efjcécia e gﬁcién
cia, da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos orgaos e entidades
da Administracdo Federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado. '

O problema, entéo, € fixar uma acepgao util ao principio constitucional
da eficiéncia dentro do sistema normativo que possa orientar a definigao das
politicas puiblicas, guiar a execugao dos programas estatais e qualiﬁca;; os atos
dos gestores publicos. O certo € que o principio constitucional da eficiéncia
ndo pode ficar adstrito ao que pode ser medido pela econs)m.lmdade; sua
compreenséo deve contemplar a efetividade das politicas publicas em toda
sua plenitude, buscando-se, concomitantemente, o maximo alcancavel de
resultados positivos e 0 minimo possivel de custos incorridos.

Alexandre de Moraes relaciona as caracteristicas basicas do princi-

io da eficiéncia: “direcionamento da atividade e dos servigos ptblicos a
efetividade do bem comum, imparcialidade, neutralidade, transparéncia,
participagdo e aproximagao dos servigos publicos da populac;éq, eficacia,
desburocratizacio e busca da qualidade”.!* Com efeito, as qualidades do
formulador das politicas ptiblicas, como diz Antdnio Fonseca, “nao garante
a observancia da eficiéncia. Mas se fosse possivel tragar uma expectativa
comportamental, poder-se-ia dizer que a racionalidade n.o.planejamento
exige qualidades pessoalis, tais como ser sistematico, ser eficiente, ter coor-
denacdo, ser consistente, considerar alternativas e ser racional”.™

A eficiéncia, em certos momentos, se reveste na capacidade de fazer
as escolhas mais vantajosas para o bem-estar social, haja vista que as metas
de um Pais em certos setores sdo conflitantes. Fabio Konder Comparato
acentua que “uma politica de estabilidade monetaria fundada na pratica
de juros bancérios extorsivos e na sobrevalorizagao do cambio, pqde-;e
revelar, de modo geral, incompativel com os fundamentos constitucionais
de toda a ordem econdmica, quais sejam a valorizacdo do trabalho humano
e a exigéncia de se assegurar a todos existéncia digna (art. 170, caput), €,
bem assim, com o principio da busca do pleno emprego (art. 170 — VIII).

com 5 faixas: a de isencdo, seguida das de 7,5%, 15%, 22,5% e 27,5% (Lein® 11.482/07, art. 12, Ill e IV, com
a redacio dada pela Lei n® 11.945/09, art. 23).

B MORAES, ALEXANDRE. Constitucionalizagéo do Direito Administrativo e Principio da Eﬁciénci'a. 'In:
FIGUEIREDO, Carlos Mauricio (Coord.), NOBREGA, Marcos (Coord.). Administragio Publica: direitos
administrativo, financeiro e gestio piiblica: prdtica, inovagdes e polémicas. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2002, p. 25-54, p. 39.

1 FONSECA, Antdnio. O principio da eficiéncia: impacto no direito publico e imprcbi'dade. In: SAN{PAIO,
José Adércio Leite Sampaio (Coord.). Vérios coordenadores. Improbidade administrativa: comemoragao pelos
10 anos da Lei 8.429/92. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 35-66, p. 46.
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Da mesma sorte, uma politica de indiscriminada concessdo de incentivos
fiscais a qualquer exploragao agricola pode se revelar incompativel com o
principio de defesa do meio ambiente (art. 170 — VI)”.** O desafio, pois, ¢
resolver esses conflitos. Como conciliar as expectativas de crescimento na
economia com a necessidade de inflagdo controlada? Nesses casos, a melhor
decisao certamente resultard do trabalho que envolva esfor¢o coordenado
dos varios orgaos e entidades governamentais.

Acrescente-se, por derradeiro, que a Lei 8.429/92, artigo 11, estabelece
que constitui ato de improbidade administrativa qualquer agao ou omissao
que, violando os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e leal-
dade as instituigbes, atentem contra os principios da Administragao Publica.
Ressalta, entretanto, Alexandre de Moraes “que a ineficiéncia ou mera
incompeténcia do agente publico, apesar de atentar flagrantemente contra
o principio da eficiéncia, nao bastara para tipificar as condutas descritas no
art. 11 como atos de improbidade administrativa, se nao houver a intenc¢ao

corrupta de fraudar os mandamentos constitucionais e legais regentes da
Administracao Publica” .16

8.2.5 Fiscalizacao patrimonial

A fiscalizagao patrimonial consiste no exame da situagdo, evolucao,
controle e aproveitamento do patrimoénio publico. Com o auxilio dos regis-
tros contdbeis, os agentes de controle devem executar inspec¢des com o
objetivo de verificar, inclusive fisicamente, os bens mdéveis e iméveis que
constituem o acervo publico, constantes no sumario de investimentos,"”
analisar as modificagdes — aumentativas e diminutivas — do patrimonio
publico, bem como averiguar o uso e fruicdo desses bens.

E muito importante que cada ente ptblico possua um sistema de
administragao de patrimonio, com, dentre outras, as seguintes atribui¢oes:

a) especificar e produzir descrigbes padronizadas, codificar e catalogar
os bens patrimoniais;

b) realizar o controle de tombamento dos bens patrimoniais, inclusive
a identificagao visual, a localizacao e o estado de conservagao dos bens;

c) controlar a existéncia, a localizacao e a movimentacao dos bens patri-
moniais, inclusive a responsabilidade dos titulares da guarda dos mesmos;

COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas ptblicas. In: Revista
de Informacdo Legislativa. Ano 35. n® 138, Brasilia: Senado Federal, abr./jun. 1998, p. 39-48, p. 46.

MORAES, Alexandre. Constitucionalizagdo do Direito Administrativo e Principio da Eficiéncia. In:
FIGUEIREDO, Carlos Mauricio (Coord.). NOBREGA, Marcos (Coord.). Administragio Piblica: direitos
administrativo, financeiro e gestio piiblica: prdtica, inovagdes e polémicas. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tri-
bunais, 2002, p. 25-54, p. 49.

Demonstrativo que contém a relagdo de bens méveis e imdveis incorporados ao patrimdnio publico até

0 exercicio anterior e dos bens moveis e imdveis incorporados e desincorporados do patrimoénio ptiblico
durante o exercicio.
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d) realizar inventarios periddicos dos bens, de forma discriminada, com
maior frequéncia para os de maior valor;

e) oferecer solug¢des para os bens considerados inserviveis, propondo
sua recuperagao, se for economicamente justificavel, ou sua alienacao;

f) providenciar e controlar o atendimento dos servicos de assisténcia
técnica para os equipamentos de escritorio.

No ambito da fiscalizac¢do patrimonial, cabe examinar 0 cumprimento
das normas da Lei Complementar n® 101/00 (LRF) referentes a gestao patri-
monial:

a) as disponibilidades de caixa dos entes ptiblicos devem ser deposi-
tadas em bancos oficiais (art. 44, caput; vide item 7.3);

b) as disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia social, geral
e proprio dos servidores publicos, ainda que vinculadas a fundos especificos,
ficardo depositadas em conta separada das demais disponibilidades de cada
ente e aplicadas nas condi¢des de mercado, com observancia dos limites e
condigbes de prote¢do e prudéncia financeira (art. 43, §1°);

¢) € vedada a aplicacdo das disponibilidades de caixa dos entes puibli-
cos em (art. 43, §2%): T) titulos da divida ptblica estadual e municipal, bem como
em agdes e outros papéis relativos as empresas controladas pelo respectivo
ente da Federagao; II) empréstimos, de qualquer natureza, aos segurados e
ao Poder Publico, inclusive a suas empresas controladas;

d) é vedada a aplicagao da receita de capital derivada da alienagao
de bens e direitos que integram o patrimoénio publico para o financiamento
de despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia
social, geral e proprio dos servidores publicos (art. 44);

e) a lei orcamentaria e as de créditos adicionais s6 incluirao novos
projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e contempladas
as despesas de conservagao do patrimonio publico, nos termos em que dis-
puser a lei de diretrizes or¢amentarias (art. 45, caput);

f) o Poder Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo, até a
data do envio do projeto de lei de diretrizes orgamentarias, relatorio com as
informacdes necessarias ao cumprimento do disposto na norma anterior, ao
qual sera dada ampla divulgagao (art. 45, paragrafo tinico);

g) é nulo de pleno direito ato de desapropriacao de imovel urbano
expedido sem que haja prévia e justa indenizagdo em dinheiro ou prévio
depésito judicial do valor da indenizagao (art. 46).

h) a empresa controlada que firmar contrato de gestao em que se estabe-
lecam objetivos e metas de desempenho, na forma da lei, dispora de autonomia
gerencial, orcamentdria e financeira, sem prejuizo do disposto no inciso Il do
§5¢ do artigo 165 da Constituicao (art. 47, caput);

i) a empresa controlada incluird em seus balangos trimestrais nota
explicativa em que informara (art. 47, paragrafo tinico): I) o fornecimento
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de bens e servicos ao controlador, com respectivos precos e condicdes,
comparando-os com os praticados no mercado; II) os recursos recebidos
do controlador, a qualquer titulo, especificando valor, fonte e destinacao;
III) a venda de bens, prestacao de servigos ou concessao de empréstimos
e financiamentos com pregos, taxas, prazos ou condicoes diferentes dos
vigentes no mercado.

8.3 TIPOS DE CONTROLE
8.3.1 Controle de legalidade

A fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimo-
nial dos atos administrativos quanto a legalidade consiste na verificacdo da
conformidade de cada ato dos gestores publicos com a lei. Esse aspecto da
fiscalizagao funda-se no principio dalegalidade que, conforme destaca Celso
Antonio Bandeira de Mello, “é a tradugdo juridica de um proposito politico: o
de submeter os exercentes do poder em concreto — o administrativo — aum
quadronormativo que embargue favoritismos, perseguigdes ou desmandos.
Pretende-se atraveés da norma geral, abstrata e por isso mesmo impessoal,
a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo — que ¢ o colégio representativo
de todas as tendéncias (inclusive minoritarias) do corpo social —, garantir
que a atuagao do Executivo nada mais seja sendo a concretizacdo desta
vontade geral”.'

Hely Lopes Meirelles ensina que “na Administracao Publica nao ha
liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administracao particular é licito
fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracao Publica s6 é permitido
fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa “‘pode fazer assim’;
para o administrador publico significa ‘deve fazer assim’”. Entretanto, “cum-
prir simplesmente a lei na frieza de seu texto ndo é o mesmo que atendé-la
na sua letra e no seu espirito. A administracdo, por isso, deve ser orientada
pelos principios do Direito e da Moral, para que ao legal se ajunte o honesto
e o conveniente aos interesses sociais”."

Tratando-se de controle de legalidade da gestao de entes publicos,
conforme foi dito no item 8.2.4, o procedimento prende-se, basicamente, ao
exame da obediéncia aos preceitos que compdem o Direito Constitucional, o
Administrativo, o Financeiro e o Previdenciario, isto €, as normas que disci-
plinam a Administrac¢do Publica. Portanto, nessa atividade sdo examinadas
questdes relacionadas com o cumprimento da Constituicao Federal, da Cons-
titui¢do Estadual, das Leis Orgéanicas Municipais, da Lei n® 4.320/64, da Lei

8 MELLQ, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 91.
¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 88.



552 |

J.R. CALDAS FURTADO
DIREITO FINANCEIRO

Complementar n® 101/00 (LRF), da Lein® 8.666/93, das leis orcamentarias, dos
estatutos dos servidores pﬁblicos e dalegislacdo previdenciaria, dentre outras,

Releve-se que, no exercicio de suas atribuicdes, o Tribunal de Contas
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico. E o
preceito jurisprudencial expresso na Stimula 347 do Supremo Tribunal Federal.

Desse modo, concretizando o controle de legalidade, deve o Colegiado
de Contas, diante de transgressdo da ordem juridica, assinar prazo para que
0 6rgao ou entidade adote as providéncias necessdrias a0 exato cumprimento
dalei (CF, art. 71, IX). Se nao atendido, o Tribunal sustara a execugao do ato
impugnado, comunicando a decisdo ao Parlamento (CF, art. 71, X).

O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido de que
esse preceptivo constitucional respalda a emissdo de medidas cautelares
pelo Tribunal de Contas. Esse é o tema do item 8.4 deste trabalho.

8.3.2 Controle de legitimidade

De todos os tipos de controle da Administragao Ptblica, 0 mais ins-
tigante e desafiador é o controle de legitimidade da despesa publica. O
constituinte de 1988 imaginou a fiscaliza¢ao indo além do controle formal
de legalidade, alcangando a analise da gestao, o controle de resultados e o
exame da efetivacdo de justica na aplicacdo de recursos publicos.

Nesse sentido, Juarez Freitas acentua que “o constituinte originario
ndo pretendeu oferecer ao principio da legitimidade qualquer conotagao
estritamente procedimental Serve, sim, de chamamento ao controlador para
que ndo se cinja a juridicidade acanhada, pois deve zelar pela integra das
diretrizes superiores. Todavia, se se limitasse a tal desiderato, ndo estaria
indo muito além da compreensdo do principio da legalidade, assim como
enfocado. O exame da legitimidade dos atos administrativos requer mais:
examinar, a fundo, a finalidade apresentada e a motivagao oferecida, demodo
a ndo compactuar, de modo algum, com a ilegitimidade”.” Esse aspecto
da fiscalizagdo dos entes ptiblicos revela a pujanca do sistema de controle
previsto no artigo 70, caput, da Constituigdo da Republica.

Em nivel propedéutico, debate-se no ambito da Teoria Geral do Direito
a distincdo entre legalidade e legitimidade. A primeira premissa que se for-
mula nesse estudo é: nem tudo que ¢ legal é legitimo. O legal € 0 que tem
conformidade com alei; o legitimo é o justo. Uma conduta é tida como legal
quando permitida por lei; & leg1t1ma quando moralmente justa. Sucede que
a lei nem sempre reflete o que é melhor, mais adequado, justo e democra-
tico, afinal a dimensdo normativa nao estd imune as disputas politicas que

% FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3* ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004, p. 76.
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reproduzem a estrutura e a dindmica da dominagao. Desse modo, a ideia
de legitimidade é também utilizada para qualificar a norma juridica como
justa ou nao.

Nao obstante, nem sempre se faz diferenca entre legalidade e legiti-
midade na linguagem comum, nem na tecnologia juridica. No uso comum,
o termo legitimidade tem 3 (trés) acepg¢des:

a) a de justiga ou de racionalidade (fala-se, por exemplo, em “legitimo
interesse”);

b) a de verdadeiro, genuino, originario (diz-se que “a peca do veiculo
é legitima”);

¢) a deatributo do poder (“o Estado é legitimado para cobrar tributos”).

Na linguagem juridica, legitimidade recorrentemente se confunde
com legalidade. Para o lexicdgrafo Pedro Nunes, o verbete legitimidade tem
o seguinte significado: “Estado ou carater do que € legitimo. Qualidade do
que esta de conformidade com a lei, ou oferece as condi¢des que esta requer:
legitimidade do ato, legitimidade do filho,” da heranca, do negocio, etc.”.”

“O Estado Democratico de Direito, como a Constituicdo enuncia”,?
diz Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “estd submetido a duas ordens de
valores: a vontade democraticamente definida e a vontade juridicamente
positivada. A vontade juridicamente positivada é o campo da legalidade
(--.)- Ja a vontade democraticamente expressa, positivada ou ndo, situa-se
no campo mais vasto da legitimidade (...). A legitimidade deriva-se direta-
mente do principio democratico, informando a relacido entre a vontade geral
do povo e as suas expressdes politicas, administrativas e judiciarias (...). E
essa vontade geral popular, em tiltima anilise, a definidora dos interesses
publicos, que deve ser atendida pela agdo do Estado, especialmente, em sua
atividade administrativa”.?* Diante desses ensinamentos, pode-se concluir
que o controle de legitimidade do gasto publico ¢ a fiscalizagao do atendi-
mento da vontade popular.

Dai a importancia do controle de legitimidade da despesa ptblica.
Pontifica Ricardo Lobo Torres que “a legitimidade do Estado Democratico
depende do controle da legitimidade da sua ordem financeira. Sé o controle
rapido, eficiente, seguro, transparente e valorativo dos gastos publicos legi-
tima o tributo, que € o prego da liberdade. O aperfeicoamento do controle

21

O art. 337, caput, do Céddigo Civil de 1916 — com a redagdo dada pelo Decreto do Poder Legislativo
n® 3.725/19 — conceituava filhos legitimos como os concebidos na constancia do casamento.

NUNES, Pedro. Diciondrio de tecnologia juridica. 13* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 684.

CF, att. 1%, paragrafo tinico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constituicao Federal.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e parte
especial. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p- 82.
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é que pode derrotar a moral tributaria cinica, que prega a sonegagao e a
desobediéncia civil a pretexto da ilegitimidade da despesa publica”.”

Mas o que se deve compreender como uma gestao orcamentaria legi-
tima? Essa questdo pode ser colocada tanto do lado da despesa quanto na
vertente da receita. No conjunto, o sistema sera tanto mais legitimo quanto
mais e melhor prestar servigos aos hipossuficientes a conta dos mais abasta-
dos. Entretanto, em face da legalidade estrita que impera no Direito Tribu-
tario® — obstando qualquer discricionariedade” —, a fiscalizagao contdbil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial quanto a legitimidade
ganha maior vulto na dimensao da aplicagao dos recursos publicos.

O problema entao é: qual despesa publica deve ser considerada ile-
gitima? Diogo de Figueiredo Moreira Neto anota que “nao existe possibi-
lidade de prever-se, na norma legal, por definicao geral e abstrata, de um
modo permanente e integral, em que condigdes o interesse publico devera
ser atendido, em cada caso concreto”.? Isso porque a ideia de legitimidade
estd associada a de justica, moralidade, racionalidade, proporcionalidade,
eficiéncia, etc., que sdo conceitos abertos.

Desse modo, somente diante da situacdo especifica, aquilo que parece
nebuloso e indefinido fica 6bvio, evidenciando pouca ou nenhuma satisfagdo
por parte da comunidade interessada. Imagine-se, por exemplo, que deter-
minada Prefeitura construiu uma rodovidria que ficou contraméo para a
coletividade, dada sua disposi¢ao na planta da cidade, caindo em abandono
por causa do desuso. E claro que essa obra é ilegitima. Lembre-se, também,
do estadio de futebol, suntuoso e colossal, que consumiu capital fabuloso e
tem elevado custo de manutengao, mas absolutamente desproporcional ao
que se pratica naquela praga esportiva. E 0s imemoraveis memoriais, que
se destinam a manter vivas a vida e a obra de personalidades célebres, mas
que s6 funcionam no dia da inauguragédo. O povo censura e desaprova esses
desperdicios, intitulando-os de “elefantes brancos” ou “obras faradnicas”.

Esses exemplos ficam ainda mais robustos quando os respectivos cena-
rios sao acrescidos de necessidades basicas insatisfeitas, tais como: sistema
de satide ineficiente, educag¢do fundamental precaria, falta de saneamento
bésico, auséncia de seguranca publica, caréncia de moradia e marginalidade
social. Como se depreende, em determinadas circunstancias, ailegitimidade
de despesas puiblicas no Brasil salta aos olhos. Assim, diz-se que uma des-
pesa ptiblica ¢ legitima quando tem o apoio da opiniao ptblica. Sem esse

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. Orcamento na Constituigdo.
Vol. V. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 382.

% f vedado exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca (CF, art. 150, I).

¥ Tributo ¢ toda prestagdo pecunidria, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plena-

mente vinculada (CTN, art. 39).
% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e parte
especial. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 560.
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reconhecimento, o gasto nao tem legitimidade. Pois bem, se administrar
recursos publicos € fazer escolhas, em face da escassez dos recursos frente
as ilimitadas necessidades, os dispéndios serao tanto mais legitimos quanto
mais direcionados aos anseios da sociedade.

Conforme constano item 8.2.4, o instrumento adequado que o controle
interno e o externo dispdem para medir o grau de satisfa¢do da comunidade
¢ a denominada auditoria operacional — também chamada de auditoria
de desempenho —, que se contrapde a auditoria de conformidade. Nesta,
o foco € a verificagdo do cumprimento do principio da legalidade; consiste
no exame da obediéncia aos preceitos legais que vinculam a Administracao
Pablica. Naquela, as atengdes estao voltadas para a mensurac¢ao da qualidade
do gasto publico, para a efetividade das politicas publicas e a funcionali-
dade dos 6rgdos publicos; e, através de técnicas especializadas, avalia-se o
desempenho da Administragao Publica ao responder as demandas sociais
e ao problema da escassez de recursos, mediante o controle de resultados.

A fiscalizagao da legitimidade da despesa publica € o controle ex post
da concretizagdo de uma pléiade de valores consagrados pela sociedade e
albergados em principios juridicos aplicaveis & Administragao Publica. E a
moralidade que conduz o agente governamental a atuar distinguindo o que é
honesto do desonesto, em consonéncia com as diretrizes do érgado ou entidade
a que serve e ao fim a que se destina a sua gestao, que € o interesse coletivo;
¢ a impessoalidade que impede que a acdo governamental seja utilizada em
favor da promocao pessoal de autoridades ou servidores ptblicos (CF, art. 37,
§19);* ¢ a finalidade que impde ao gestor politico o dever de compatibilizar
o espirito da lei autorizadora do investimento com o objetivo que deve ter
todo e qualquer dispéndio ptiblico — o bem comum;*® é o dever de motivar
que possibilita aos cidadaos o conhecimento das razdes fundamentadoras
das decisbes, que serao sempre movidas na dire¢do do interesse publico; é a
l6gica do razodvel que impde limites ao processo de escolha dos investimentos
do Estado; é a proporcionalidade que proibe o excesso dos meios em relagdo
aos fins desejados pela coletividade; ¢ a publicidade que instrumentaliza a
transparéncia fiscal, base da gestao fiscal responsavel; € a eficiéncia que faz
o Estado melhor atender os cidadaos a um custo menor; é a supremacia do
interesse ptiblico que coloca a vontade coletiva acima da pretensdo individual.

% A Lei n? 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da Administra¢do Publica Federal,
preceitua que nos processos administrativos serdo observados, dentre outros, os critérios de objetividade
no atendimento do interesse publico, vedada a promogdo pessoal de agentes ou autoridades (art. 29,
paragrafo tnico, III).

Observa Hely Lopes Meirelles, citando a Lei n® 4.717/65, art. 22, pardgrafo 1inico, e, que “todo ato que se
apartar desse objetivo sujeitar-se-a a invalidago por desvio de finalidade, que a nossa lei da agdo popular
conceituou como o “fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia’ do
agente” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 91).
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Celso Antdnio Bandeira de Mello adverte que “exatamente porque sag
discerniveis o interesse publico e o interesse meramente das pessoas esta-
tais (ora coincidentes, ora antagfnicos), os autores italianos fazem acepgéo
entre interesse publico propriamente dito, também denominado interesse
primario, e interesse secundario” ' A legitimidade, conforme observa Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, “refere-se diretamente aos interesses da socie-
dade, mas os interesses publicos secundarios do Estado também devem ser
considerados e protegidos como interesses publicos, que realmente o s&o;
ndo, porém, de modo auténomo, mas na suficiente medida em que sejam
instrumentais para a manutencao ou a realizacdo dos interesses publicos
primarios da sociedade”.*

Se o controle jurisdicional se restringe apenas ao exame da legalidade
do ato administrativo (controle juridico-administrativo),” o sistema de fisca-
lizagdo previsto no artigo 70, caput, da Carta da Republica (controle politico-
administrativo) vai muito além, podendo apreciar, inclusive, o mérito do
ato administrativo. E ndo se trata de afronta ao principio da separagao dos
poderes. Eis que € missao constitucional do Poder Legislativo examinar, sob
o aspecto da legitimidade, a atuagdo do Poder Executivo e demais poderes,
tendo, nesse mister, o auxilio do Tribunal de Contas. Dessa forma, como bem
diz Ricardo Lobo Torres, “o aspecto politico do controle se estende também
ao Tribunal de Contas, que, sobre exercer fiscalizagao idéntica a do Congresso
quanto a legalidade e economicidade da gestao financeira, precisa dotar as

3 Fsse publicista explica que “interesse puiblico ou primaério € o pertinente a sociedade como um todo, e

s6 ele pode ser validamente objetivado, pois este é o interesse que a lei consagra e entrega a compita do
Estado como representante do corpo social. Interesse secundario é aquele que atina tdo s ao aparelho
estatal enquanto entidade personalizada, e que por isso mesmo pode lhe ser referido e nele encarnar-se
pelo simples fato de ser pessoa. Com efeito, por exercerem fungao, os sujeitos de Administragao Publica
tém que buscar o atendimento do interesse alheio, qual seja, o da coletividade, e ndo o interesse de seu
proprio organismo, gua tale considerado, e muito menos o dos agentes estatais” (MELLO, Celso Antbnio
Bandeira de. Curso de direito administrativo. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 89 e 90).

2 Esse autor acrescenta que os “interesses publicos secundérios, denominados interesses estatais, sao também,
por isso, chamados de interesses ptiblicos derivados ou de interesses ptblicos adjetivos. Ambos, interesses
publicos, substantivos e adjetivos, por certo hdo de ser atendidos, mas esse atendimento sempre se fard com
rigoroso respeito & hierarquia axioldgica da legitimidade, pois os adjetivos devem ceder aos substantivos,
que sdo a propria razdo da existéncia do Estado” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito
administrativo: parte introdut6ria, parte geral e parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 560).

3O STJ ja decidiu que ao Poder Judicidrio compete apenas o controle da legalidade do ato administrativo,
ficando impossibilitado de adentrar na analise do mérito do ato, sob pena de usurpar a funcao adminis-
trativa, precipuamente destinada ao Executivo (STJ, 6* Turma, RMS 15.959 / MT, Rel. Min. Hélio Quaglia
Barbosa, 07/03/06, D.J. 10/04/06, p. 299). Na mesma esteira, o STF manifestou que o Poder Judiciario néo
pode se imiscuir em assunto que envolva juizo de mérito ou politico de ato administrativo, que é privativo
de outro Poder (STF, 12 Turma, RE 230.267 / MG, Rel. Min. Moreira Alves, 24/10/00, D.J. 15/12/00, p. 00105).
Entretanto, ainda que sem dissociar legalidade de legitimidade, inicia-se, no &mbito da doutrina e juris-
prudéncia brasileira, uma interpretagao extensiva da legalidade, de modo a contemplar elementos da
legitimidade. Consta no Manual de Direito Administrativo de Hely Lopes Meirelles que, conforme ja
decidiu o Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP, RDA 89/134, sendo o acordao da lavra do Des. Cardoso
Rolim), o controle jurisdicional se restringe ao exame da legalidade do ato administrativo; mas por lega-
lidade ou legitimidade se entende ndo s a conformacio do ato com a lei, como também com a moral
administrativa e com o interesse coletivo (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29% ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 90).

suas decisdes do mesmo contetido e extensao dos atos administrativos que
controla™* (...).

Nesse passo, € possivel o controle externo averiguar se determinado
investimento publico € justo ou injusto, conveniente ou inconveniente,
oportuno ou inoportuno. Vale advertir que, nessa atividade, o exame do
juizo de valor acerca da agao do gestor da coisa publica ha de se reportar a
data em que se tomou a decisdo de executar o dispeéndio em tela, pois, como
ensina José dos Santos Carvalho Filho, “a valoracao de conduta que confi-
gura o mérito administrativo pode alterar-se, bastando para tanto imaginar a
mudanga dos fatores de conveniéncia e oportunidade sopesados pelo agente
da Administracao. Na verdade, o que foi conveniente e oportuno hoje para
o agente praticar o ato pode ndo sé-lo amanha. O tempo, como sabemos,
provoca alteragdo das linhas que definem esses critérios”.*

Advirta-se que, por derradeiro, que, diante da constatacao de ilegiti-
midade de gasto publico, o Tribunal de Contas deve:

a) tratando-se de contas de governo, emitir parecer prévio pela desapro-
vacgao das contas (CF, art. 71, I; vide item 9.7.2);

b) cuidando-se de contas de gestdo, proferir acérddo julgando as
contas irregulares, aplicando multa®* e imputando débito® ao responsavel,
caso caiba reparacao de dano ao erario (CF, art. 71, II e §3; vide item 9.7.3);

c) representar ao Ministério Ptblico e a Justica Eleitoral (CF, art. 71, XI).

Na esfera judicial, a vinculagao da ilegitimidade da despesa a ofensa
aos principios basicos da Administragao Piblica — moralidade, impessoali-
dade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, publicidade,
eficiéncia, supremacia do interesse ptiblico — implica responsabilizar o mau
gestor por ato de improbidade administrativa, importando em suspensao
dos direitos politicos, perda da funcao publica, indisponibilidade dos bens
e ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacao prevista em lei, sem prejuizo
da acdo penal cabivel (CF, art. 37, §4°, ¢/c Lei n® 8.429/92, arts. 11 e 12, III).

Na retaguarda da fiscalizagdo do Ministério Pablico, dos controles
interno e externo, e do jurisdicional, esta o controle social. O povo digita
na urna eletronica, a cada quatro anos, o julgamento que faz dos gestores
ptblicos. £ a oportunidade que os cidaddos comuns tdm de expurgar da
vida publica os responsaveis por administragdes ilegitimas.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributirio. Orcamento na Constituicdo.

Vol. V. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 380.
% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 192 ed. Rio de Janeiro: Ltimen Jtris,
2007, p. 115.
O RITCU prevé aplicagao de multa aos responsaveis por ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que
resulte injustificado dano ao erdrio, nos termos do caput do art. 58 da Lei n® 8.443/92 (art. 268, I1).
O RITCU estipula a imposi¢do de multa, quando o responsavel for julgado em débito, de até 100% do
valor atualizado do dano causado ao erario, conforme estabelecido no art. 57 da Lei n® 8.443/92 (art. 267).
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8.3.3 Controle de economicidade

O controle de economicidade é a verificacdo posterior (ex post) da
eficiéncia. Nesse aspecto da fiscalizagdo, analisa-se a eficiéncia na gestao
financeira, operacional e patrimonial, atraves do exame da relacao custo/
beneficio. Para melhor compreensao do conceito de eficiéncia, remete-se o
leitor para o item 8.2.4, onde se discute, inclusive, a distin¢do entre eficiéncia,
eficacia e efetividade.

No exercicio dessa atividade, o Tribunal de Contas, quando detectar
custos de bens e servicos registrados na contabilidade de ente publico em
valores acima dos razoavelmente aceitaveis, tendo em vista os pregos de
mercado — fato que caracteriza o denominado excesso de custos ou sobreprego
—, deve imputar débito contra o responsével (ordenador de despesas), obje-
tivando a reparagio do dano ao erdrio, por ocasiao do respectivo julgamento
das contas de gestao (CF, 71, II, e §3°). Igual procedimento deve ser adotado
no caso de glosa de despesa referente a compra de bens ou pagamento de
servicos inexistentes (denominadas de obras fantasmas).

Vale salientar que, em todos esses casos, o argumento de que foi rea-
lizado regularmente o processo licitatério nao elide a responsabilidade
do gestor. Isso porque, em razao do principio da supremacia do interesse
publico — que é bésico na Administragéo Ptblica —, nada Qbrlga o agente
governamental a contratar em desfavor do patriménio ptiblico. .

Acrescente-se que a economicidade deve ter, a luz do Texto Constitu-
cional, artigo 70, caput, aplicagao maior, alcangando além do simples exame
das aquisi¢des de bens e servigos pelo Poder Ptiblico. Nessa direcao, Ricardo
Lobo Torres assinala que “o principio da economicidade carece de leitura con-
junta com outras novidades introduzidas na fiscalizagao contabil, ﬁnanseira
e orcamentaria, especialmente a que se refere a aplicagao das subvengoes e
rentincia de receitas.® Ficou aberta a possibilidade de o Tribunal de Contas
controlar, sob o ponto de vista da economicidade, todos os incentivos fiscais
e financeiros concedidos na vertente da receita (isengdes, créditos fiscais,
deducdes, abatimentos, redugdes de aliquotas, etc.) ou da despesa publica
(restituicdes de tributos, subvengdes, subsidios)”.”

8.3.4 Controle das subvengdes publicas

Onde houver aplica¢do de recursos ptiblicos, estara presente o sis-
tema de controle politico-administrativo, ainda que os valores tenham sido
transferidos para entidades sem fins lucrativos ou empresas, mesmo que

3 Vide itens 8.3.4 € 8.3.5.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. Or¢amento na Constituicio.
Volume V. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 212.
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sejam pessoas juridicas de direito privado. Esse é o comando do artigo 70,
caput, da Lei Maior.

Esse dispositivo constitucional diz que a fiscalizacdo contdbil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial das entidades da Administracao
Publica alcangara a aplicagdo das subvengdes. A compreensdo do termo
subvengoes af empregado deve ser o mais amplo possivel, contemplando
as subvengoes sociais, as contribui¢bes correntes, as subvencdes econdmi-
cas, os auxilios e as contribuigbes de capital. Portanto, qualquer que seja a
transferéncia de recursos ptiblicos para custeio ou investimentos em pessoas
de direito publico ou privado, com ou sem finalidade lucrativa, deve estar
sob o controle interno e externo.

A descentralizacdo da execugdao mediante convénio somente pode
ocorrer para entes que disponham de condi¢des para consecug¢io do seu
objeto e tenham atribui¢des regimentais ou estatutarias relacionadas com
0 mesmo.” A obrigatoriedade de celebracido de convénio nio se aplica aos
casos em que lei especifica discipline a transferéncia de recursos para exe-
cugao de programas em parceria entre os entes da Federagio (denominada
de transferéncia legal).

A celebragao de convénio, acordo ou ajuste pelos érgaos ou entidades
da Administragao Ptblica depende de prévia aprovacdo de competente plano
de trabalho proposto pela organizacao interessada, o qual devera conter, no
minimo, as seguintes informacdes (Lei n® 8.666/93, art. 116, §12):4!

a) identificacdo do objeto a ser executado;*

b) metas a serem atingidas; v

¢) etapas ou fases de execugao;

d) plano de aplicacao dos recursos financeiros;

e) cronograma de desembolso;

f) previsao de inicio e fim da execug¢ao do objeto, bem assim da conclu-
sao das etapas ou fases programadas;

g) se 0 ajuste compreender obra ou servigo de engenharia, comprovagao
de que os recursos proprios para complementar a execugao do objeto estdo
devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair
sobre a entidade ou érgao descentralizador.

AInstrucao Normativa STN n® 1/01, artigo 3%, II, estabelece as exigen-
cias para a obtengao de transferéncia voluntaria® junto a Unido, a serem

# Instrugdo Normativa STN n® 1/97, art. 1°, §2°.

1 Os requisitos para celebragdo de convénio com a Unifo estio disciplinados nos arts. 22 a 5° da Instriicao Nor-
mativa STN n® 1/97.
E vedada a utilizacdo de recursos transferidos em finalidade diversa da pactuada (LRF, art. 25, 29).

Transferéncia voluntéria ¢ a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagio, a titulo
de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que néo decorra de determinacio constitucional, legal
ou os destinados ao Sistema Unico de Satde (LRF, art. 25, caput).

®
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comprovadas pelo ente da Federacdo beneficiario junto ao 6rgéo ou entidade
concedente:* :

a) situacdo de regularidade quanto ao pagamento de tributos, multas
e demais encargos fiscais, cuja administragdo esteja a cargo do Ministério da
Fazenda, ao pagamento das contribui¢des devidas ao sistema de seguridade
social do Pais, ao depésito das parcelas devidas ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS), e a prestagao de contas de recursos anteriormente
recebidos da Unido (art. 25, §1°, 1V, 4, da LRF);

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a aplicagao de
recursos nas areas de educacao e saude (art. 25, §1°% 1V, b, da LRF, e art. 212
da Constituicao Federal);

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de ope-
racoes de crédito, inclusive por antecipagao de receita, de inscri¢ao em restos
a pagar e de despesa total com pessoal, mediante o Relatorio de Gestao Fiscal
(art. 25, §1¢, 1V, ¢, da LRF);

d) publicagdo do Relatério de Gestdo Fiscal, de que tratam os artigos
54 e 55 da Lei Complementar n® 101/00 (LRF);

e) publicagdo do Relatério Resumido da Execugao Orgamentaria (LRF,
art. 52);

f) existéncia de previsdo or¢amentaria de contrapartida,® se exigida e
quando em pectinia, que podera ser feita mediante apresentagao do orgamento
para o exercicio corrente ou declaragio expressa de que solicitou crédito adi-
cional para o seu atendimento;

g) apresentagao de suas contas a Secretaria do Tesouro Nacional ou enti-
dade preposta nos prazos referidos no artigo 51, §1°, I e 1], da LRF, observado
o que dispde o artigo 50 da LRF.

Assinado o convénio,* a entidade ou 6rgao repassador dara ciéncia a
Assembleia Legislativa ou a Camara Municipal respectiva (Lei n® 8.666/93,

# O disposto nessa IN tem conformidade com o art. 25, §1°, da LRF, segundo o qual sdo exigéncias para a rea-

lizagao de transferéncia voluntaria, além das estabelecidas na lei de diretrizes orcamentérias:

a) existéncia de dotacdo especifica;

b) observéncia do disposto no inciso X do art. 167 da Constituigao;

¢) comprovagdo, por parte do beneficiario, de que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, emprés-
timos e financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestagéo de contas de recursos
anteriormente dele recebidos, do cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagdo e a satde,
da observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de operagdes de crédito, inclusive por
antecipaco de receita, de inscrigdo em Restos a Pagar e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orcamentdria de contrapartida.

% Contrapartida é a contribuigdo com recursos proprios do beneficidrio para o custo total do objeto do con-
vénio, geralmente na proporgao de 10%, que podera ser atendida através de recursos financeiros, de bens
ou de servigos, desde que economicamente mensuraveis, e estabelecida de modo compative] com a capa-
cidade financeira da respectiva unidade beneficiada, tendo por limites os percentuais estabelecidos na lei
de diretrizes orcamentdrias (Instrugéo Normativa STN n® 1/97, art. 29, §29).

6 No ambito da Administracdo Publica Federal, considera-se convénio qualquer instrumento que discipline a
transferéncia de recursos ptiblicos e tenha como participe 6rgdo da Administragdo Publica Federal Direta,
Autdrquica ou Fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista que estejam gerindo recur-
sos dos orcamentos da Unido, visando a execuggo de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento
de interesse reciproco, em regime de muatua cooperagao (Instrugéio Normativa STN n® 1/97, art. 1%, §1° 1).
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art. 116, §29). As parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade
com o plano de aplicacdo aprovado, exceto nos casos a seguir, em que elas
ficarao retidas até o saneamento das impropriedades ocorrentes (§3):

a) quando nao tiver havido comprovagao daboa e regular aplicacio da
parcela anteriormente recebida, na forma da legislacao aplicavel, inclusive
mediante procedimentos de fiscalizacgdo local, realizados periodicamente
pela entidade ou 6rgao descentralizador dos recursos ou pelo 6rgédo com-
petente do sistema de controle interno da Administragao Piiblica;

b) quando verificado desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos,
atrasos nao justificados no cumprimento das etapas ou fases programadas,
praticas atentatorias aos principios fundamentais de Administragdo Publica
nas contratacoes e demais atos praticados na execugao do convénio, ou o
inadimplemento do executor com relagdo a outras clausulas conveniais basicas;

c) quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras aponta-
das pelo participe repassador dos recursos ou por integrantes do respectivo
sistema de controle interno.

Os 6rgaos e entidades da Administracdo Federal Direta e as autarquias,
fundacgdes ptiblicas, empresas publicas e sociedades de economia mista fede-
rais notificardo as respectivas Camaras Municipais da liberagdo de recursos
financeiros que tenham efetuado, a qualquer titulo, para os Municipios, no
prazo de 2 dias uteis, contado da data da liberacio (Lei n®9.452/97, art. 1°). Por
sua vez, a Prefeitura do Municipio beneficidrio da liberacao desses recursos
notificard os partidos politicos, os sindicatos de trabalhadores e as entidades
empresariais, com sede no Municipio, da respectiva liberagdo, no prazo de 2
dias tteis, contado da data do recebimento dos recursos (art. 2%). As Camaras
Municipais t€m a obrigacao de representar ao Tribunal de Contas da Uniao
quanto ao descumprimento desses procedimentos (art. 3°).

Os saldos de convénio, enquanto nao utilizados, serdo obrigatoriamente
aplicados em cadernetas de poupanga de instituicao financeira oficial, se a
previsao de seu uso for igual ou superior a um més, ou em fundo de apli-
cacao financeira de curto prazo ou operagao de mercado aberto lastreada
em titulos da divida publica, quando a utilizagao desses saldos se verificar
em prazos menores que um meés (Lei n® 8.666/93, art. 116, §49). As receitas
financeiras auferidas nessas aplica¢des financeiras serdo obrigatoriamente
computadas a crédito do convénio e aplicadas, exclusivamente, no objeto de
sua finalidade, devendo constar de demonstrativo especifico que integrara as
prestagoes de contas do ajuste (§5%). Quando da conclusao, dentincia, rescisao
ou extingao do convénio, acordo ou ajuste, os saldos financeiros remanescen-
tes, inclusive os provenientes das receitas obtidas das aplicacdes financeiras
realizadas, serdo devolvidos a entidade ou érgao repassador dos recursos,
no prazo improrrogavel de 30 (trinta) dias do evento, sob pena da imediata
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instauracdo de tomada de contas especial do responsavel, providenciada
pela autoridade competente do 6rgdo ou entidade titular dos recursos (§69).

Registre-se que se aplicam, no que couber, as demais disposi¢des da
Lein® 8.666/93 aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos conggé-
neres celebrados por 6rgaos e entidades da Administragao Puablica (aI,‘t. 116,
caput). Isso significa que as instituigoes privadas, inclusive as ﬁlintropicas,
quando contratarem com terceiros servigos e compras, por 0casiao da apli-
cacao descentralizada de recursos publicos, deverao licitar na forma da Lei
N2 8.666/93, e o contrato sera pactuado obedecendo-se aos ditames dessa Lei.

Com efeito, os recursos transferidos voluntariamente (via convenio,
etc.) ndo se incorporam ao patrimonio do ente beneficiado imediatamente;
isso s6 acontece quando o Tribunal de Contas da Uniao julga as contas
referentes 3 administracdo da entidade/0rgao repassador dos recursos (e
néo quando ocorre aprovagao das contas de convénio pela entidade/orgao
repassador), ou quando o Tribunal emite julgamento da tomada de cAon’Fas
especial pela regularidade.” Eis a diferenca em relagdo as transferéncias
compulsorias (FPM, FPE, Fundeb, etc.). ‘

“Nao se deve perder de vista”, alertam Ubiratan Aguiar e outros —
referindo-se aos convénios pactuados pela Administracao Federal —, “que
se trata de acdo de iniciativa federal, realizada de forma descentralizada,
devendo, portanto, submeter-se as mesmas regras de uma exegugéo di-r(izta,
sob pena de burla a legislagao federal que rege as despesas pﬁbhcas. Alicita-
cdo, por exemplo, deve seguir as disposigdes contidas na Lein® 8.6§6/ 92) ena
Lei n? 10.520/2000; a prestacao de contas, a IN/STN n201/97; aliquidagaoe 'o
pagamento das despesas, a Lein® 4.320/64 (quando cabivel); as regras gerais
de administracio financeira e or¢amentdaria, o Decreto n® 93.872/88. Tudo
isso sem falar, é claro, na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n® 101/2000)".

Esses autores destacam aspectos que devem ser observados pelos
beneficiarios de convénios federais:* . )

a) “é possivel a instauragao do processo licitatdrio antes da liberagao
dos recursos do convénio, desde que exista a previsdo orgamentaria da con-
trapartida e da celebragdo de convénio especifico com a Unido. Contudo,
o contrato s6 deve ser assinado apés a concretizagao da disponibilidade
financeira”;

¥ Hsse aspecto € importante porque, segundo a Stimula 209 do ST],.corAnpete a ]g;ﬁga Estadual processar e jul-
gar Prefejto por desvio de verba transferidae incorporaqla ao patriménio mumglpal. Por outro lado, expressa
a Stimula 208 dessa Corte de Justica que compete & Justica Federal processar e julgar Prefeito Municipal por
desvio de verba sujeita a prestagdo de contas perante 6rgao federal. ,
# AGUIAR, Ubiratan et al. Convénio e tomadas de contas especiais: manal pritico. 2° ed. Belo Horizonte: Forum,
2005, p. 24, 34, 38, 39, 40, 44.
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b) “cada convénio deve ser movimentado em uma conta especifica.”
Assim, existirdo tantas contas especificas quantos forem os convénios geridos
pelos convenentes”;* '

) “a auséncia de nexo entre o débito consignado no extrato bancério e
o documento de despesa podera resultar na responsabilizacao do gestor”;™

d) “os recursos da conta especifica ndo podem ser transferidos para a
conta geral da entidade convenente. Todo débito na conta especifica deve corres-
ponder a um documento de despesa de mesmo valor, emitido pelo contratado”;

e) “o pagamento de despesas em espécie s6 deve ser adotado em circuns-
tancias especialissimas”;

f) “os rendimentos provenientes da aplicagao financeira dos recursos
devem ser aplicados no objeto conveniado ou devolvidos ao concedente ao
término do convénio”.

No Brasil, ¢ muito comum os entes puiblicos transferirem recursos
para serem aplicados através de institui¢oes filantropicas (Clubes de maes,
associagoes de moradores, etc.). Nesses casos, a atuagao do controle interno
e dos Tribunais de Contas deve ir até a entidade filantropica. Em situacdes
dessa natureza, uma questao € recorrente: a quem deve ser imputada a
responsabilidade no caso de malversacao dos recursos transferidos? Ao
ordenador da despesa publica ou ao dirigente da filantropica? Evidencia o

¥ Quando o convenente integrar a Administragao Estadual, Municipal ou do Distrito Federal, os recursos
serdo depositados e geridos, a seu critério, alternativamente (IN STN n® 01/97, art. 18, IV, com a redag&o
da IN STN n? 6/01):

a) no Banco do Brasil S/A;

b) na Caixa Econdémica Federal;

¢) em outra institui¢do financeira oficial, inclusive de carater regional;

d) em instituicdo financeira submetida a processo de desestatizagdo ou, ainda, naquela adquirente de seu
controle acionario.

Quando o 6rgao convenente for sediado em localidade que ndo possua agéncia do Banco do Brasil 5/A,
da Caixa Econdmica Federal ou do banco oficial que se lhe aplicar, conforme o caso, serd observada a
seguinte ordem de preferéncia (IN STN n® 01/97, art. 18, §1%):

I) outro banco oficial federal;

II) outro banco oficial estadual;

IIT) na inexisténcia de institui¢Ges financeiras mencionadas nos incisos anteriores, em agéncia bancaria
local.

Ndo estdo sujeitas a obrigatoriedade de movimentagao nas instituigdes financeiras oficiais acima referidas
os recursos financeiros relativos a programas e projetos de carater regional, que serdo depositados em suas
instituigdes regionais de créditos, conforme dispuser a legislagao especifica (IN STN n? 01/97, art. 18, §29).
A Instrugo Normativa STN n? 1/97, art. 20, determina que os recursos serdo mantidos em conta bancaria
especifica, somente permitindo saques para pagamento de despesas constantes do Programa de Trabalho ou
para aplicacdo no mercado financeiro, nas hipoteses previstas em lei ou nessa Instrugao Normativa, devendo
sua movimentagao realizar-se, exclusivamente, mediante cheque nominativo, ordem bancaria, transferéncia
eletrénica disponivel ou outra modalidade de saque autorizada pelo Banco Central do Brasil, em que fiquem
identificados sua destinagdo e, no caso de pagamento, o credor (redagdo dada pela IN STN n® 1/2004).

Esses autores observam que “para comprovar a boa aplicagdo dos recursos é necessaria a existéncia de
uma série de nexos: o extrato bancdrio deve coincidir com a relagdo de pagamentos efetuados, que deve
refletir as notas fiscais devidamente identificadas com o niimero do convénio, que espelham os cheques
nominais emitidos, que devem ser coincidentes com a'vigéncia do convénio e com as datas dos desem-
bolsos ocorridos na conta especifica” (AGUIAR, Ubiratan et al. Convénio e tomadas de contas especiais:
manual prdtico. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 43).
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artigo 70, pardgrafo tinico, do Texto Constitucional — que impde o dever de
prestar contas a qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valoreg
ptiblicos — que a responsabilidade pode ser imputada tanto ao administra-
dor publico quanto ao dirigente da filantrépica.”> Cuida-se, nessa situagao,
de solidariedade no polo passivo da relagao obrigacional de prestar contas.%
Nesse caso, a responsabilidade do gestor publico ¢ indireta;* e in elegendo™ e
in vigilando. Aquele que gerencia valores publicos deve zelar na escolha das
entidades subvencionadas e vigiar a aplicacdo de tais recursos. Contudo,
o Tribunal de Contas da Unido tem entendido que essa responsabilidade é
condicionada 3 omissdo da autoridade administrativa do dever de instaurar
a tomada de contas especial no caso de omissao na prestagao de contas ou
quando constatar irregularidade na aplicagdo dos recursos federais trans-
feridos (RITCU, art. 254, §39).%

Agora uma questdo que precisa ser esclarecida: qual € 0 rgao compe-
tente para sustar a execugao de convénio impugnado? O Tribunal de Contas
(CF, art. 71, X) ou a Casa Legislativa (CF, art. 71, §1°)? Esse problema tem
sido colocado em razdo do artigo 116 da Lei n® 8.666/93 prescrever que se
aplicam as disposi¢des dessa Lei, no que couber, aos convénios, acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e entidades
da Administracdo. Esse preceptivo tem sido reproduzido nos Regimentos
Internos dos Tribunais de Contas,” fato que acende ainda mais a tese de que

2 Nesse sentido, a Stmulan® 186 do TCU fixa que estdo sob a sua jurisdiao os coautores de peculato praticado
por servidores ou dirigentes de 6rgéos da Administragao Direta ou Indireta da Uni&o e Fundag&o instituida
ou mantida pelo Poder Ptblico, ainda que pertencentes a qualquer outra entidade que gerencie recursos
priblicos, independentemente da sua natureza juridica e do nivel quantitativo da sua participagdo no capital
social, sendo que, a juizo do TCU, atentas as circunstancias ou peculiaridades de cada caso, 0s aludidos co-
autores estdo sujeitos  tomada de contas especial, em que se quantifiquem os debitos e se individualizem as
responsabilidades ou se defina a solidariedade, sem prejuizo da adogao, pelas autoridades ou pelos 6rgaos
competentes, das medidas administrativas, civis e penais cabiveis, nas instancias proprias e distintas.

% Naesfera daresponsabilidade civil, dispde 0 Codigo Civil, art. 942, parégrafo tinico, que sdo solidariamente
responsaveis com os autores 0s coautores e as pessoas designadas no art. 932, que relaciona situagdes em
que pessoas fisicas séo responsabilizadas por fato de terceiro.

5 O Direito Penal refuta a culpa indireta. Expressa a Constituicio Federal que nenhuma pena passara da
pessoa do condenado, podendo a obrigagéo de reparar o dano e a decretagao do perdimento de bens ser,
nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio
transferido (art. 5%, XLV). Vé-se que o sistema normativo constitucional consagra o principio da respon-
sabilidade pessoal no campo criminal, mas prevé explicitamente a possibilidade de responsabilidade
indireta na esfera do Direito Civil.

% Nessa mesma direcdo, o art. 254, §2°, do RITCU prevé multa para a autoridade administrativa que trans-
ferir, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, recursos federais a gestores
omissos na prestacio de contas de recursos anteriormente recebidos ou que tenham dado causa a perda,
extravio ou outra irregularidade que resulte dano ao erario, ainda ndo ressarcido.

% A autoridade administrativa competente deverd adotar imediatas providéncias com vistas a instauragdo
de tomada de contas especial no caso de omisséo na prestagio de contas ou quando constatar irregula-
ridade na aplicagio dos recursos federais transferidos, sob pena de responsabilidade solidéria, na forma
prescrita em ato normativo (RITCU, art. 254, §3°).

7 O RITCE-MA, Titulo IV (Julgamento e fiscalizacfo), Capitulo II (Fiscalizagdo a cargo do Tribunal), Secao
VI (Atos e contratos), art. 238, estabelece que as disposicdes dessa Se¢io serdo aplicadas, no que couber,
aos ajustes, acordos, convénios e outros pactos sobre a matéria financeira ou orcamentaria, bem como as
prorrogacdes ou rescisbes de uns ou de outros.
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convenio deve ser equiparado a contrato também para efeito do exercicio da
atribuicao constitucional de susta-lo, no caso de procedente impugnacao.

O ponto de partida para o deslinde da questao € 0 exame da natureza
juridica do convénio. Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua como ato da
Administragdo “todo ato praticado no exercicio da fungao administrativa”. Diz
também que esse conceito “tem sentido mais amplo do que a expressao ato
administrativo, que abrange apenas determinada categoria de atos praticados
no exercicio da func¢do administrativa”. Dentre os atos da Administracio, a
autora inclui desde atos de direito privado (compra e venda, locacdo, etc.),
contratos, até atos materiais da Administragao (apreensao de mercadoria,
etc.). Para conceituar afo administrativo — ensina essa doutrinadora —, o
importante é individualiza-lo “como categoria propria, na qual se incluam
todos os atos da Administracdo que apresentem as mesmas caracteristi-
cas, sujeitando-se a idéntico regime juridico”.”® Diante dessa li¢do, € facil
compreender que tanto os contratos administrativos quanto os convénios
sdo espécies do género ato administrativo.”® Assim, contrato que nao é ato
administrativo ndo é contrato administrativo, e sim ato da Administracao.

Se convénio e contrato administrativo sdo espécies do género acordo,
nao € possivel confundi-los. Vaticina Hely Lopes Meirelles: “convénio ¢
acordo, mas ndo € contrato. No contrato as partes tém interesses diversos
e opostos; no convénio os participes tém interesses comuns e coincidentes.
Por outras palavras: no contrato ha sempre duas partes (podendo ter mais
de dois signatarios), uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o servigo
etc.), outra que pretende a contraprestagao correspondente (o preco, ou
qualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre no convénio, em
que nao ha partes, mas unicamente participes com as mesmas pretensoes”.%

Vé-se, portanto, que o constituinte de 1988 utilizou boa técnica legis-
lativa ao escrever o artigo 71. Estabeleceu no caput, desdobrado em incisos,
a regra geral, segundo a qual compete genericamente ao Tribunal de Con-
tas sustar os atos impugnados (inciso X), excepcionando no §1° a espécie
contrato, cujo ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo Congresso
Nacional. Desse modo, os termos do artigo 116 da Lei n® 8.666/93 nao tém,
nem poderiam, o condao de deslocar a competéncia para sustar os convénios
— e demais figuras do género ato — dos Tribunais de Contas (CF, art. 71,
X) para as Casas Legislativas, salvo os contratos porque estao especificados
restritivamente na norma constitucional (CF, art. 71, §1°).

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 179 e 180.

% Celso Antdnio Bandeira de Mello, ao proceder a classificagdo dos atos administrativos quanto a formagao
do ato, aponta o contrato como exemplo de ato bilateral (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de
direito administrativo. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 392).

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 387.
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Acrescente-se, por oportuno, que o Supremo Tribunal Federal entendey
que o Tribunal de Contas pode, objetivando a efetividade de sua;s decis?es,
expedir medidas cautelares, a fim de prevenir a ocorréncia de 1es.a0 ao erario
ou a direito alheio, determinando a imediata suspensao do ato impugnado
até que seja julgado o mérito da questao® (vide item 8.4). N

Atente-se para o fato de que é o Tribunal de Contas da Uniao que tem
a competéncia para fiscalizar a aplicagao de recursos repassados pe}a Uniao
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congeneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio (CF, art. 71, VI); nesses casos,
também ¢ da Corte de Contas federal a competéncia para julgar as contas
do ordenador de despesas estadual ou municipal, referentes a apliAca‘géo
dos recursos publicos federais, descentralizados por meio de convénio e
congéneres (CF, art. 71, IT).”? o o

Por simetria, cabe ao Tribunal de Contas estadual fiscalizar a aplicagéo
de recursos repassados pelo Estado mediante convénio, etc/., a Municipio e
julgar as contas correspondentes (CF, art. 75, caput). Tarr}b.em cabe 'ao.s Tri-
bunais de Contas estaduais examinar como o gestor municipal administrou
a Prefeitura com relacdo aos convénios firmados, para efeito de emissao de
parecer prévio, na apreciagao das contas anuais de governo (CF, qrt. 71, I). Eis
que é a Corte de Contas estadual que tem a competéncia constitucional de
prestar auxilio a Camara de Vereadores, quanto ao julgamento das contas
mencionadas.

8.3.5 Controle da rentincia de receita

Ao delinear a atuacio do sistema de controle politico-administrativo,
o constituinte previu a fiscalizagdo das rentincias de receitas pelq Poder
Legislativo, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
(CF, art. 70, caput). ‘

Rentincia de receita é o beneficio fiscal concedido a pessoa fisica ou
juridica, consubstanciado em dispensa (ou redugdo) de pagamento d{e jcri—
buto ou multa, tratamento diferenciado ou auxilio em dinheiro (subsidio),
por meio de lei especifica. Por esse expediente, 0 Poder Publico abre mao de

s1 STF, Plenério, MS 24.510 / DF, Rel. Min. Ellen Gracie, 19/11/03, D.J. 19/03/04. o .

62 Pela sistemética adotada na esfera federal, o ente da Federacao que}"eceber recursos federais via conve-
nio, ou outro instrumento congénere, prestara contas perante o (’)r.gao repas_sador dos recursos, e nao ao
TCU. A fiscalizacio da aplicagao desses recursos pelo TCU sera feita por meio de levantamentos, audito-
rias, inspegdes, acompanhamentos ou monitoramentos, bem como por ocasido do exame dos processcis
de tomadas ou prestagdes de contas da unidade ou entidade transferidora dos recursos (RITCU, art. 12_5 ,
caput). Todavia, no caso de omissdo na prestagio de contas ou qu'ando'constatar irregularidade na aplica-
cao dos recursos federais transferidos, cabe 4 autoridade administrativa Compete?te Procedgr a :comada
de contas especial (RITCU, art. 254, §3°) e encaminha-la ao TCU, que tem a competencia para julga-la (CF,
art. 71, 11, in fine). Vide item 9.3.3.
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parte das receitas que poderia arrecadar, ou incorre em despesas mediante
auxilios financeiros, promovendo justica fiscal, em face da capacidade contri-
butiva do contribuinte, ou executando politicas econdmicas, institucionais ou
administrativas, através do fomento de determinados setores da economia,
do incentivo ao desenvolvimento de certas regides do Pais ou do estimulo
a competitividade de segmentos estratégicos do setor produtivo.

ALei Complementar n®101/00 (LRF) expressa que a rentincia compreende
a anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isen¢do em carater
nao geral, alteragao de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique
redugdo discriminada de tributos ou contribuicGes, e outros beneficios que cor-
respondam a tratamento diferenciado (art. 14, §1%). Como se vé, em razao dessa
expressao constante na parte final do citado paragrafo, o elenco desses institutos
¢ meramente exemplificativo. ’

E oportuno, agora, conceitua-los:

a) isengao ¢ a dispensa do pagamento de tributo ainda nao lancado
(CTN, art. 175, I).* A Lei Complementar n® 101/00 (LRF) excluiu do conceito
de rentincia de receita a isen¢do concedida em carater geral (art. 14, §1°);

b) anistia ¢ a dispensa do pagamento de crédito tributdrio ainda nao
langado relativo a penalidade pecunidria, isto €, multa (CTN, art. 175, II);%*

¢) remissao ¢ a dispensa do crédito tributario ja constituido pelo lan-
camento® (CTN, art. 156, IV), seja proveniente de tributo, seja proveniente
de penalidade pecuniaria (multa);

d) subsidio ¢ a concessao de dinheiro feita pelo governo as empresas para
lhes aumentar a renda ou abaixar os pregos, ou para estimular as exportagoes
do Pais. Pode também haver concessdo diretamente ao consumidor. Em ter-
mos orgamentarios, caracteriza uma subvengao econémica.®® Observa-se que
o conceito de rentincia de receita alcanga também beneficios financeiros que
operam na vertente da despesa. Exemplo € o denominado subsidio do trigo,
que tinha como objetivo a redugao do preco do produto no mercado interno;

e) crédito presumido é o beneficio fiscal tipico da sistematica de débito
(dos valores de impostos recebidos nas vendas de mercadorias, no caso do

6

3

Existem muitas teorias sobre a natureza da isengdo. Aqui se utilizou a que foi adotada pelo Cédigo Tribu-
tario Nacional, que ¢ fruto da mente prodigiosa dg Rubens Gomes de Sousa. Sobre 0 assunto, boa exposi-
Géo é feita por Sacha Calmon Navarro Coélho (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributirio
brasileiro. 9* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 176-182).

A obrigagio tributéria principal tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecunidria e extin-
gue-se com o crédito dela decorrente (CTN, art. 113, §1°%). A obrigagéo acessdria, pelo simples fato de sua
inobservancia, converte-se em obriga¢do principal relativamente a penalidade pecuniaria (§3°).
Langamento tributario ¢ o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador
da obrigagdo correspondente, determinar a matéria tributdvel, calcular o montante do tributo devido,
identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagdo da penalidade cabivel (CTN, art. 142, caput).
Em outras palavras, langamento é o ato da reparti¢io competente, que verifica a procedéncia do crédito
tributario e a pessoa que lhe é devedora e inscreve o0.débito desta (Lei n® 4.320/64, art. 53). O crédito tri-
butério é constituido pelo lancamento.

Conceito extraido do site www.tesouro.fazenda.gov.br/servigos/glossario/, em 28/06/06.
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ICMS, e produtos, tratando-se de IPT) e crédito (da§ importér}cias pagas com
impostos nas aquisi¢bes para venda de mercafiorlaéf ou de insumos plara. )
processo industrial) dos impostos nao cuml)}latwos. Ocorr.e quando a eglf"
lacdo tributéria autoriza o contribuinte, a tlt}llp de favor fiscal -é er;/ial.zg;o
da politica tributaria —, a registrar como crédito contra a Fazgn a Pblica,
no livro de apuragao do respectivo imposto, valores (Jue efet.wamgnte nao
foram pagos nas operagbes anteriores, mas que serao abatldcis o saldo
do imposto a recolher verificado no final do periodo de apuragao, como se
i agos;

tlvess?)n;l?;i?)g éga r:azéo entre o valor dp tributo ea base tributada. Exprgssa
em percentagem a parte que o Estado exige para si toda vez que se concretizar
a hipotese de incidéncia tributaria; o , "

g) base de calculo é o valor sobre o qual incidird a aliquota para se obter
o quantum do tributo. o . el

Note-se que o controle das renuincias d~e receitas contempla a fiscaliza-
cao de beneficios tributdrios (anistia, remi§s.ao, CNI‘edltO presurmd/o, 1iengo§s
especificas, alteragdes de aliquotas e modificagdes na base de calculo) e de
beneficios financeiros (subsidios). .

Com efeito, o tema rentncia de receita esta no cerne do re§1me de
gestdo fiscal responsavel, preconizado pela Lei Complementar n° 1Ql/00
(LRF), que pressup0e a agao planejada e transpal.*e,nt«‘a, em que se pre?\];pem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equ.lhbrlo da‘s Sontas publicas,
mediante — dentre outros aspectos — a obediéncia a condigdes no que tange
a rentincia de receita (art. 1°, §1°). N o ‘

A transparéncia, para potencializar o contrgle ,p(.)htm(,)—a'dmlmstyfatlvo
das rentincias de receitas, é imposta pela ordem juridica patria, atraves dos

i ecanismos: o
Segmr;;es Enexo de Metas Fiscais, constante do projgto c{e lei de (.:11ret?1zes
orcamentarias, conterd demonstrativo com a qufntlglcagao da estimativa e
compensagao da rentincia de receita (LRF, art. 4'-, §2°, V), i

b) a rentincia sera sempre ex lege, valt:, dizer, ,qgalquer suk (5:11 io Qu
isencéo, redugdo de base de calculo, concessao de credl'to Priesurm, 0, ams:
tia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuigOes, so podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias acima egumeradas ou o correspgndente
tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no artigo 155, §2¢, X1, g,
da Constituicdo Federal (CF, art. 150, §6°);%°

¢ Diz-se que um imposto ¢ ndo cumulativo quando ~é possivel compensar o que for dev1d§)0ercr(1) Icnail)al g]g\);s
ragdo com o montante cobrado nas anteriores. A nao Cumula’cwldade sucefle,_por gdxerlanF, o AT e
(CF, art. 155, §2% 1), o IPI (CF, art. 153, §3°, II), com os impostos dancompetencza residual (CF, art. ,
também com as contribuicdes da competéncia residual (CF, art. 195, §49). o et

8 No mesmo sentido, Resolucdo do Senado Federal esta’tjelece que é vedado aos I’Estaldos, ao Dls’%lzioe Fcié (eﬁtao
¢ aos Municipios conceder qualquer subsidio ou isengao, reducao da base de calculo, concessa
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¢) o projeto de lei orcamentaria anual serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e
crediticia (LRF, art. 5% II, ¢/c art. 165, §6°, da CF).%

Por outro lado, o planejamento na concessao de rentincia de receitas,
para salvaguardar o maior objetivo da Lei Complementar n® 101/00 (LRF),
que € o equilibrio fiscal, decorre dos freios estabelecidos no artigo 14, caput,
I e II. Determina esse dispositivo que a concessao ou ampliagdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributédria da qual decorra rentincia de receita deverd
satisfazer os seguintes requisitos:

I) estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-finan-
ceiro™ no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes;

IT) atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentdrias (LDO);”?

I1I) satisfazer a, pelo menos, uma das seguintes condicdes:

a) demonstragao pelo proponente de que a rentincia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do artigo 12 da Lei
Complementar n® 101/00 (LRF), e de que ndo afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orgamentarias (Anexo
de Metas Fiscais — LRF, art. 4°, §19);

b) estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo acima
mencionado, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagao de
aliquotas, ampliagao da base de calculo, majoragdo ou criacio de tributo ou
contribuicao. Se o ato de concessio ou ampliacio do incentivo ou beneficio
decorrer desta condicdo, o beneficio s6 entrard em vigor quando implemen-
tadas as medidas referidas (LRF, art. 14, §29).

A Lei Complementar n® 101/00 (LRF), artigo 14, §1°, submeteu ape-
nas as isengdes em carater ndo geral (especificas) ao regime de concessio de
rendncia de receita. A contrario sensu, as outorgas de isen¢des gerais ndo
estdo submetidas as condicdes estipuladas nos incisos do mencionado

presumido, incentivos, anistias, remissdo, reducdes de aliquotas e quaisquer outros beneficios tributa-
rios, fiscais ou financeiros, nao autorizados na forma de lei especifica, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias retroenumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigsio (Resolugao SF
n?43/01, art. 5% V, com a redac¢ao dada pela Resolug&o SF n? 3/02).

Ricardo Lobo Torres narra que “o trabalho dos americanos Stanley S. Surrey e Paul R. Mc Daniel, ao
denominar de ‘gasto tributdrio’ (fax expenditure) o incentivo sediado na receita e equipara-lo ao verdadeiro
gasto representado na despesa (subvengio), contribuiu decisivamente para clarear o assunto, repercu-
tindo sobre a doutrina, a legislagio e a jurisprudéncia de diversos paises e fazendo com que o préprio
orcamento dos Estados Unidos, apds 1975, passasse a conter uma andlise especial intitulada ‘Tux Expen-
ditures’, que motivou o art. 165, §6°, da CF” (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional
financeiro e tributdrio. Orcamento na Constituicao. Vol. V. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 260).
Nesse caso, por estimativa do impacto or¢amentario-financeiro deve-se entender a quantificagdo da queda
na arrecadagéo de receitas, em valores aproximados, que resultara do implemento da rentincia (impacto
financeiro), indicando-se a parte desse valor que j4 consta no orcamento em execucio, bem como a origem
dos recursos que iréio ocorrer & diferenga (impacto orgamentdrio), e ainda a forma como seré compensada
aredugao de receitas nos anos fiscais subsequentes.

ACF, art. 165, §2°, prevé que a LDO dispora sobre as alteragdes na legislacéo tributéria.
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dispositivo. Nesse aspecto, a LRF sobrevalori;ou as fungoes extraﬁs.cais da
tributacdo — resguardando seu objetivo de indutor do dese.nvo.lwmento
econdmico e sua missdo de redistribuir renda, promove?ndo justica ﬁsgal,
mediante a concretiza¢ao do principio tributario da Cap,ac.ldade Contrﬂ/ogtwa
— deixando em menor patamar o interesse pelo equihl/onq orcamentario. A
isencdo geral também pode ser utilizada pglos entes publicos apenas como
estratégia adotada no recolhimento dos tributos. E o que ocorre quando a
Fazenda Piiblica municipal concede abatimento para os contribuintes que
recolhem, no inicio do ano, o IPTU em tnico pagamento.,

Cabe, entao, distinguir a isengao concedida em carater geral daguela
outorgada em carater especifico. A primeira surge c}uetamente da lei —e
extingue-se com a revogacao da lei concessiva —, nao carecer}do de pedido
do interessado nem de qualquer ato administrativo; a segunda é efetlvada, em
cada caso, por despacho da autoridade admimstratwa, em requ?rlmento com
o qual o interessado faga prova do preepchlmento das co?dlgoes e do cum-
primento dos requisitos previstos em lei para sua COI}CGS%&O (CTN, art./ 179).

Com efeito, a Lei Complementar n® 101/00 (LRF)Jmpoe para as renuncias
de receitas a mesma regra determinada para a geragao ou ?mpllagaq de des-
pesas: a necessidade da respectiva compensagao pela adogao de medidas que
aumentem a receita tributdria ou diminuam permanentemente outras despesas,
de modo a manter o equilibrio fiscal. Assim, a LRF, da mesma forma que busca
conter a geragao descompensada de despesa (art§. }5, 16 e,1.7), pretepde sof?ear
as perdas de receita, nao raro produtos de fif:Clsoes pohtlcol—a.dm1mstrat1vas
inconsequentes, igualmente danosas ao equilibrio orgamentano. o

Vale ressaltar que o dispositivo legal em ~tela cglda dg condigOes res-
tritivas para novas concessoes ou novas ampliacdes de incentivo ou bfene.fmo
de natureza tributéria anteriormente outorgado do qual de'c~orra renuncia (Nie
receita. Isso significa que situagdes ja constitui,das.por ocasiao da pubhca'lgao
da Lei Complementar n® 101/00 (LRF) ou renur.lc:las de req?ltas, cor}cedldas
ou ampliadas, em exercicios financeiros anteriores, que ja foram‘ incorpo-
radas ao sistema orcamentario, estao imunes as restrigoes d? artigo -14 da
LRE. Sendo assim, o ente da Federac¢ao pode, sem essas restricoes, COI.ltlflu&.ll‘
cumprindo as leis concessivas de beneficios fiscais editadas antes da vigéncia
da LRF; e a observancia do procedimento previsto no m,er.mlonado artigo
é necessaria apenas no periodo que compreende 0 exercicio em que deva

iniciar sua vigéncia e os dois seguintes. ' o _

O certo é que o Poder Executivo, ao encaminhar ao Legislativo projeto
de lei que estabelega rentincia de recei’Fa, deve demonstrar, em docgrlrg)elr/l(t)g
anexo, que as exigéncias impostas no artigo }4 daLei Comp}Zementar n° 0
(LRF) serdo atendidas, em caso de aprovagao da proposta. A demonstragao

7 Note-se que, conforme consta no item 3.7.2, 0 Supremo Tribunal Federal firmou jurisprudéncia T‘O. senttlc}i{(;
de que o dis,posto no artigo 61, §1° 11, b, da Carta da Reptiblica (sﬁlolde‘mzczatz/vg privativa do Pr esulent/e o
Repitblica as leis que disponham sobre organizagio administrativa e judicidria, matéria tributdria e orcamentaria,
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de que arentincia de receitando comprometers as metas fiscais estabelecidas
na LDO, observam Carlos Mauricio F igueiredo e outros, “deve pautar-se por
projecdes de comportamento da economia e estratégias governamentais.” [
claro que esse inciso I (do art. 14 da LRF) refere-se a uma estimativa que pode,
evidentemente, ndo se realizar. Caso as premissas explicitadas no inciso I se
frustrem, a rentincia de receita somente podera ser concedida via meca-
nismo de compensacao, inspirada no Budget Enforcement Act (BEA - 1990)
dos Estados Unidos,™ que parte do principio de que novos gastos deverao ser
compensados ou pelo aumento da receita ou pela diminui¢io da despesa”.”

Se a proposta de compensagao for mediante aumento de receita, prove-
niente da elevagao de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracao ou
criagao de tributo ou contribuicdo, o beneficio sé entrara em vigor quando
implementadas as medidas referidas (LRF, art. 14, §29). Isso é importante em
face do principio tributério da anterioridade,” 77 que impede, salvo excecoes,
os efeitos imediatos das citadas alteragdes na legislagao tributaria. Evidente-
mente, a compensagao de rentincia de receita com aumento de arrecadacio

servigos publicos e pessoal da administragiio dos Territdrios) tem aplicagio circunscrita as iniciativas privativas
do Chefe do Poder Executivo Federal na 6rbita exclusiva dos territérios federais (STE, Plenario, ADI
2.464-7 [ AF, Rel. Min. Ministra Fllen Gracie, 11/04/07, D.J. 25/05/07).

Esses autores observam que a melhoria da arrecadacio, inclusive resultante do combate sonegacao, podera
estar contemplada dentre essas estratégias governamentais, fato que prejudica o argumento de inconsti-
tucionalidade do art. 14 da LRF em razdo da lei ndo mencionar uma possivel compensacao resultante do
combate & sonegacdo, o que determinaria a oneracio do contribuinte (FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et al.
Comentdrios i Lei de Responsabilidade Fiscal. 22 ed. So Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001, p. 105 e 106).

Lei, editada em 1990, que estabelece normas rigidas, onde o Congresso americano fixa antecipadamente
metas de superdvit e mecanismos de controle de despesas, no ambito do Governo Federal, objetivando o
combate do déficit no orgamento da Unizo, mediante dois instrumentos fundamentais:

a) o sequestration, que consiste em critérios de limitacSes de empenho (proibigdo de gastos) para as des-
pesas discricionarias;

b) o pay as you go, que se traduz no uso de medidas compensatérias diante do aumento de despesas obri-
gatorias de carater continuado, mediante a diminuigdo de outros gastos ou aumento de receitas.

* FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et al. Comentdrios i Lei de Responsabilidade Fiscal. 2* ed. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2001, p. 105 (o paréntese nio consta do original)
E vedado cobrar tributos:

a) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou (CF, art. 150,
111, b);

b) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumen-
tou, observado o disposto na alinea anterior (CF, art. 150, 111, c).

A vedacao do art. 150, III, b, n3o se aplica aos tributos previstos nos arts. 148,1,153, L I, [V e V; e 154, 11;
e a vedagao do art. 150, I1], ¢, n3o se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, I[, Il e V; e 154,11,
nem a fixagdo da base de céleulo dos impostos previstos nos arts. 155, 111, e 156, I (CF, art. 150, §19).

Paulo de Barros Carvalho explica que, com as altera¢des da EC n® 42/03, “podemos afirmar a existéncia
de quatro regimes para vigéncia das leis que instituem ou aumentam tributos, decorrentes da conjugacao
dos princfpios da anterioridade e da noventena, bem como suas excecdes: (i) a regra geral ¢ a aplicagao
cumulada desses dois princfpios; (ii) em se tratando de empréstimos compulsérios motivados por cala-
midade publica ou guerra externa, imposto de importagao, imposto de exportagéo, imposto sobre opera-
¢Oes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios, e impostos extraordinarios,
nao se aplica a anterioridade nem o prazo nonagesimal; (iii) o imposto sobre a renda e a fixacao da base
de calculo dos impostos sobre a propriedade de veiculos automotores e sobre a propriedade predial e ter-
ritorial urbana sujeitam-se & anterioridade, mas estso exclu{das da exigéncia de vacancia legislativa por
noventa dias; e (iv) ao imposto sobre produtos industrializados e as contribuicdes sociais destinadas ao
financiamento da seguridade social, conquanto excepcionados da anterioridade, aplica-se a noventena”
(CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 172 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 161)
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tributéria s6 pode ocorrer através dos tributos ndo vinculados (impostos),
visto que os demais (taxas, contribui¢des de melhoria, contribuicdes espe-
ciais e empréstimos compulsorios) estdo vinculados a uma atividade estatal
especifica, sob pena de desvio de finalidade.

Advirta-se que os incentivos fiscais concedidos a empresas que ainda
néo entraram em atividade ndo carecem das medidas de compensagao pre-
vistas no artigo 14, II, da Lei Complementar n® 101/00 (LRF). Isso porque a
rentincia de receitas de impostos que antes ndo se arrecadavam nao com-
promete as metas fiscais previstas na lei de diretrizes orcamentarias (LDO).
Nessa situacdo, o or¢gamento publico nunca contemplou impostos recolhidos
por essas novas industrias, e, como bem demonstra Sergio Prado, ndo deve
ocorrer perda de arrecadagdo (perante a situacao ex ante) durante o periodono
qual a empresa é beneficiada.” E o que ocorre quando os Estados-Membros
concedem beneficios fiscais para atrair investimentos do setor industrial.
Perceba-se que o comando do citado dispositivo tem o evidente proposito
de proteger as receitas ja incorporadas ao sistema orcamentario, evitando-se
queda na arrecadagéo em relagao ao que ja vem sendo recolhido. Nao € o
caso de favores fiscais concedidos a empresas que ainda nao entraram em
atividade, pelo evidente motivo de que, do que se dispensara no futuro, nada
até entdo foi arrecadado. Bem, se o artigo 14 da LRF nao alcanga situacao
dessa natureza, nada impede que o projeto de lei esteja acompanhado da
estimativa da receita que deixard de ser arrecadada, nos proximos anos, em
decorréncia da implementagéo do incentivo em tela, o que deixaria a situa-
cao mais as claras. Eis que o objetivo da norma € prover de racionalidade
as concessdes de favores fiscais, mediante o planejamento e a transparéncia
do processo das concessoes.

Entretanto, quando se trata de rentincia dos tributos vinculados (taxas,
contribuicdes), a situacdo é diferente. Sucede que a arrecadagao desses tributos
estd atrelada a uma atuagdo estatal especifica, relativa ao contribuinte. O nao
recolhimento desses recursos deixard a descoberto os custos correspondentes
ao servigo publico vinculado ao tributo, resultando em desequilibrio orca-
mentario. Por isso, exigem-se, nessa hipotese, as medidas de compensagao.
Esse mesmo argumento prevalece quando se trata de beneficios financei-
ros (subsidios), uma vez que o aumento no lado da despesa orcamentaria
(subvengao econdmica) deve ser compensado, sob pena de comprometer 0
equilibrio fiscal.

A Lei Complementar n® 101/00 (LRF), artigo 14, §3°, I, estabelece que
ndo serdo necessarias medidas de compensagao quando o beneficio fiscal se
referir A alteracio de aliquota do imposto de importagao (II), do imposto de

% PRADO, Sergio. Guerra fiscal e politicas de desenvolvimento estadual no Brasil. In: Econonzia e sociedade.
Ne° 13. Campinas: Unicamp, dez. 1999, p. 1-40, p. 24.
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exportagao (IE), do imposto sobre operacdes de crédito, cAmbio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobilidrios (IOF) e do imposto sobre produtos
industrializados (IPI). Nesse caso, prevaleceu a funcdo extrafiscal desses
impostos (vide item 5.7.2.3).

Em verdade, esse dispositivo da Lei Complementar n® 101/00 (LRF)
tem harmonia com o artigo 153, §1° da Lei Suprema, que excepciona esses
impostos do principio da legalidade, quando disp6e que é facultado ao Poder
Executivo, atendidas as condi¢bes e limites estabelecidos em lei, alterar
suas aliquotas. Também estd em sintonia com o artigo 150, §1°, do Texto
Constitucional, que excepciona tais impostos do principio da anterioridade,
quando prevé que o IL, o IE e 0 IOF podem ser cobrados no mesmo exercicio
em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou e antes de
decorridos noventa dias da data da referida publicacao, e que o IPI pode ser
cobrado no mesmo exercicio em que haja sido publicada a lei que o instituiu
ou aumentou, observada, entretanto, a anterioridade nonagesimal.

AsrestrigOes a concessdo de rentincia de receita previstas no artigo 14,
caput, I e II, da Lei Complementar n® 101/00 (LRF) também nao se aplicam
nos casos de cancelamento de débito, cujo montante seja inferior ao dos
respectivos custos de cobranga (LRF, art. 14, §3°, II). Dessa feita, prevaleceu o
principio da razoabilidade (ou da materialidade, como invocam os contabilis-
tas), uma vez que as despesas resultantes da operacionalizacdo da cobranga
suplantariam as receitas arrecadadas, com prejuizo para o equilibrio fiscal,
que € o que se pretende preservar no caput desse artigo da LRF.

Pode-se, entao, apontar o caminho a ser percorrido na autorizacao legal
dessas concessodes. O primeiro passo ¢ incluir na lei de diretrizes orgamen-
tarias a previsdo de que a legisla¢do tributaria sera alterada no sentido de
conceder o correspondente beneficio fiscal (CF, art. 165, §2°). Além disso, o
Anexo de Metas Fiscais que integrara essa lei devera conter a estimativa dessa
renuncia de receita (LRF, art. 4%, §2¢, V). O segundo passo ¢ demonstrar, por
ocasiao do projeto de lei orgamentaria anual, o efeito sobre as receitas — no
caso de isencOes, anistias, remissoes e outros beneficios de natureza tribu-
taria — ou sobre as despesas — tratando-se de subsidio ou qualquer outro
beneficio de natureza financeira ou crediticia —, decorrente da rentincia
(LRF, art. 5% 11, e CF, art. 165, §6°). A tltima providéncia é a aprovacgdo do
tavor fiscal, por meio de lei especifica, que regule exclusivamente a matéria
ou o correspondente tributo (CF, art. 150, §6°).

Nesse tema, uma questao € recorrente: pode o ente da Federagao,
unicamente com o fito de aumentar a arrecadacio de determinado tributo,
estimular o seu pagamento, mediante a reducéo do valor devido do tributo,
condicionada ao seu recolhimento? Acredita-se que sim. Nao se deve perder
de vista que a vontade da norma é justamente bloquear perda de receita, em
favor do equilibrio fiscal. Medidas que comprovadamente estimulem o cres-
cimento da arrecadagdo devem ser sempre bem-vindas. Essa comprovacao
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serd evidenciada com o efeito positivo no crescimento da arrecadacdo, no
exercicio financeiro no qual entrar em vigor o incentivo. Nao se pode admitir
que o gestor ptiblico seja punido por promover o crescimento da receita do
ente que administra. Seria um contrassenso. Também nao estao sujeitas a
controle pelo comando do artigo 14 da Lei Complementar n® 101/00 (LRF)
outras medidas de administracao tributaria, tais como a prorrogagao do
prazo para pagamento do tributo e o parcelamento de débito. Nesses casos,
ndo havera desoneracao do contribuinte pela extingao (CTN, art. 156), nem
pela exclusao (CTN, art. 175) do crédito tributario, mas, apenas, a suspensao
pela moratoria (CTN, art. 151, T), no primeiro caso, ou pelo parcelamento
(CTN, art. 151, VI), na segunda hipotese.

Cumpre, agora, uma reflexao sobre a denominada guerra fiscal.

Convencionou-se chamar de guerra fiscal a competicao exacerbada,
mediante concessdo de beneficios fiscais, que os entes da Federacao realizam
com o objetivo de atrair para seus territérios novos investimentos privados
do setor industrial. Esses incentivos, concedidos pelo prazo de 10 a 15 anos,
acabam por prejudicar todo o sistema orgamentdrio brasileiro, com graves
prejuizos para a Fazenda Publica.

“Esse mecanismo”, assinalam Carlos Mauricio Figueiredo e outros, “a
primeira vista, parece trazer beneficios. Onde (praticamente) inexiste atividade
econdmica — portanto, nenhuma arrecadagao de ICMS —, a instalacdo de uma
industria, conquanto, ela mesma, isenta do imposto, traz consigo, a seu redor,
iniciativa comercial ou industrial, servicos. A renda gerada por essas novas
atividades ndo é isenta e o Estado, isoladamente, desfruta do ganho liquido de
receita. O problema surge quando os outros Estados da Federacao descobrem
que esse mecanismo pode ser um bom negocio (...). Como todos concedem
beneficios semelhantes, as indtstrias instalar-se-d0 onde existirem condigoes
mais favordveis, como boas estradas, mercado consumidor, fornecimento de
matéria-prima (...). Nesse momento, a guerra fiscal acaba punindo os Estados
mais pobres e exacerbando a concentragao industrial”.”

No mesmo sentido, Sérgio Guimaraes Ferreira pontifica que € questio-
navel a pratica da guerra fiscal como instrumento para desenvolvimento das
regides mais pobres. “O mais provavel é que a medida em que incentivos
sdo disseminados, inclusive com a participagao crescente dos Estados mais
desenvolvidos, o efeito final redistributivo da guerra fiscal torna-se neutro.
Estatisticas recentes do PIB por Estado nao evidenciam uma desconcentracao
da renda nacional. Alguns Estados menos desenvolvidos e que notoria-
mente foram mais agressivos na guerra fiscal chegaram a sofrer perdas em
suas participagdes no PIB nacional, inclusive industrial. Se todos os Estados

7 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et al. Comentdrios & Lei de Responsabilidade Fiscal. 2* ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2001, p. 98 e 99.
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parassem de conceder incentivos, todos ganhariam; mas, se um se abstém e
outro continua, aquele que se al?steve perde. Nessas circunstancias, perdem
forca meras proibi¢des legais. E necessario alterar a sinalizagdo tributdria e
economica percebida pelos Estados para evitar que suas a¢bes individuais
contrariem o interesse nacional”.%®

E muito importante salientar que, em face do disposto no artigo 155, §2¢,
X1, g, da Lei Fundamental, a concessao ou revogacao de isengdes, incentivos
e beneficios fiscais relativos ao ICMS devera ser precedida de deliberacao dos
Estados e do Distrito Federal, no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ).

Essa € a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal, que, em deciséo
plendria, nos autos da ADI n® 3.246/PA, * declarou inconstitucional parte da
lei estadual do Pard, que permitia a concessao de beneficios fiscais a empresas
participantes da politica de incentivos ao desenvolvimento do Estado. Os
Ministros julgaram inconstitucional o inciso I do artigo 5° da Lei Estadual
n® 6.489/02. Essa norma prevé a possibilidade de concessao de isencao,
reducao da base de calculo, diferimento, crédito presumido e suspensdo
do ICMS relativo aos empreendimentos. Na ac¢do, a Procuradoria Geral da
Reptiblica sustentou que os beneficios concedidos de forma unilateral pela
Lei paraense ferem o artigo 155, §2°, XII, g, da Constituicdo Federal, que
exige a celebracao de convénio entre os Estados-Membros da Federagéo e
o Distrito Federal para a concessao de incentivos fiscais. Ao analisar a acdo,
o Relator, Ministro Carlos Ayres Britto, enfatizou a necessidade de decisdo
conjunta dos Estados para a concessao dos incentivos, “de forma a evitar a
competicao predatdria entre os entes federados, usualmente chamada de
guerra fiscal”. Diante disso, o Ministro votou pela inconstitucionalidade,
com efeito retroativo (ex tunc), do dispositivo da Lei estadual. Entendeu o
Relator que deve ser dada a parte questionada da Lei estadual a interpre-
tacdo conforme o artigo 155, §2°, XII, g, da Constitui¢do. Tal interpretacao
é no sentido de que sejam excluidos os créditos fiscais relativos ac ICMS,
decorrentes de incentivo fiscal ndo previsto em convénio entre os Estados,
mais o Distrito Federal. A decisao foi unanime.

% Estudo veiculado no Informe-sfn°® 04 do BNDES (FERREIRA, Sérgio Guimaraes. Guerra fiscal: competicio tribu-
tdrig ou corrida ao fundo do tacho? INTERNET: http://federativo.bndes.gov.br/f_palavra.html - 24/08/06, p. 1).

81 STF, Plenario, ADI 3.246 / PA, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, 19/04/06, D.J. 27/04/06.

# De acordo com noticia divulgada no site do STF, http://www.stf.gov.br/noticias/imprensa/ultimas, em
19/04/2006. Na mesma diregéo, o STF ja havia declarado inconstitucional, por unanimidade, a Lein® 6.004/98
do Estado de Alagoas (STF, Plenario, ADI 2.458 / AL, Rel. Min. Ilmar Galvao, 23/04/03, D.J. 02/05/03). Esse
dispositivo concedia créditos presumidos, isengao e beneficios fiscais em favor de usineiros do setor sucroal-
cooleiro na arrecadagio do ICMS. Na agdo, o autor (governador de Alagoas) declarou que as finangas do Es-
tado sofreram graves prejuizos depois da edigéo da Lei. Em 1997, por exemplo, a arrecadagéo era de R$ 6,6
milhdes; em 1998, baixou para R$ 180 mil e em 2000 chegou a R$ 33 mil. A receita bruta do setor canavieiro,
no entanto, atingiu R$ 1,3 bilhdo em 2000, sendo maior que a receita do Estado. Segundo o Relator, Ministro
Tlmar Galvao, ao editar a Lei, a Assembleia Legislativa do Estado ndo previu a assinatura de convénios com
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Esse entendimento da Suprema Corte atinge frontalmente a guerra fiscal,
uma vez que a concessdo de beneficios do ICMS é a sua principal fonte. Ressalte-se
que a concessao de beneficios, resultante de convénios aprovados no ambito
do CONFAZ, dependera sempre de decisdo unanime dos Estados-Membros
representados (Lei Complementar n® 24/75, art. 29, §29).

Abem dizer, a concessao de isengbes do ICMS, no ambito do CONFAZ,
mediante o mecanismo previsto no artigo 4% da Lei Complementar n® 24/74
— segundo o qual, dentro de 15 (quinze) dias, contados da publicagao dos
convénios no Didrio Oficial da Unido, e independentemente de qualquer outra
comunicacao, o Poder Executivo de cada unidade da Federacao publicara
decreto ratificando, ou ndo, os convénios celebrados, considerando-se ratifi-
cacao tacita dos convénios a falta de manifestagdo no prazo assinalado nesse
artigo —, nao tem conformidade com o artigo 150, §6°, do Texto Supremo,
o qual, como ja foi dito, prevé, para que se conceda beneficio tributario ou
financeiro, a edi¢ao de lei especifica, federal, estadual ou municipal.

Esse entendimento nao prejudica a efetividade do artigo 155, §2°, XII, g,
que estabelece que cabe a lei complementar regular a forma como, mediante
deliberacio dos Estados e do Distrito Federal, isencbes, incentivos e beneficios
fiscais serdao concedidos e revogados. Como bem explica Sacha Calmon Navarro
Coelho, “o que cabe a lei complementar é regular o modo como (modus faciendi)
se processarao os convénios. Evidentemente, a lei complementar néo podera
deferir a um colegiado interestadual de funcionarios publicos poderes para
dar e tirar tributacdo (isencao e reducdes e suas revogagoes) sem lei, contra o
principio dalegalidade (...). Nestas assembleias, sao gestados os convénios, ou
melhor, as ‘propostas’ de convénios. Em verdade, o conteado dos convénios
s6 passa a valer depois que as Assembleias Legislativas — casas onde se faz
representar o povo dos estados — ratificam os convénios pré-firmados nas
assembleias”.®

Conclui-se, portanto, que o artigo 4° da Lei Complementar n® 24/75
constitui afronta ao artigo 150, §6°, da Lei Suprema, nao estando mais vigente
no ordenamento patrio. Logo, ap6s a celebragio dos convénios no ambito do
CONFAZ, necessario se faz que o Poder Legislativo dos Estados e o Distrito
Federal editem lei especifica para conceder beneficios fiscais relativos ao
ICMS. Nao custa lembrar que, no caso, cuida-se de necessidade de lei espe-
cifica, ndo podendo, portanto, o Poder Legislativo aprovar lei que, generica-
mente, autorize o Executivo a ratificar os convénios celebrados no CONFAZ.

0s outros Estados para conceder os privilégios quanto ao ICMS, o que fere a Constituicao Federal (art. 155,
§22, X11, g). A vedacdo de concessdo unilateral de isengdes em matéria de tributo estadual serve para evitar
a guerra fiscal entre os Hstados (conforme noticia propagada no site do STF, http://www.stf.gov.br/noticias/
imprensa/ultimas, em 23/04/2003).

83 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 9 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006,
p- 223.
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Pelo exposto, € possivel fixar as etapas a serem seguidas na concessao
de beneficios tributarios referentes ao ICMS. De inicio, deve haver convénio
pactuado na esfera do CONFAZ; depois, em nivel estadual, é necessério,
como em qualquer caso, percorrer o caminho imposto pela ordem juridica
brasileira:

a) incluir nalei de diretrizes or¢amentérias a previsao de que legislacdo
tributéaria estadual ser4 alterada no sentido de conceder o correspondente
beneficio fiscal (CF, art. 165, §29);

b) fazer constar no Anexo de Metas Fiscais, que integrara essa lei, a
estimativa dessa rentincia de receita (LRF, art. 4°, §2° V);

c) demonstrar, por ocasido do projeto de lei orcamentdria anual, o efeito
sobre as receitas decorrente da rentincia (LRF, art. 52, II, e CF, art. 165, §6%);

d) aprovar a correspondente lei especifica (CF, art. 150, §6°). Desse
modo, alguns Estados-Membros poderao conceder o beneficio aprovado
no CONFAZ e outros néo. :

Vale registrar que os tributaristas resistem aos termos do artigo 14 da
Lei Complementar n® 101/00 (LRF). Roque Anténio Carraza aduz que, “sem
embargo da oportunidade destas disposicdes, que visam, incontendivelmente,
a coibir a multiplicagdo, sem critério nem método, de beneficios e incentivos
tributarios, temos paranés que elas nao podem alcangar a competéncia para
isentar, que € a contrapartida da competéncia para tributar (...). Ocorre que
0 Brasil ¢ uma Federacao, na qual os Estados Federados, os Municipios e
o Distrito Federal, observada a partilha constitucional de competéncias,
gozam de prerrogativas legislativas e administrativas, que a Unido nao
pode anular, nem mesmo por meio de lei complementar (...). Deu-se, pois,
in casu, inconstitucionalidade material, por vulneragdo do principio federativo.
Enfim, instituindo, ou nao, os tributos de sua competéncia e concedendo,
a seu talante, isengOes, beneficios e incentivos fiscais, as pessoas politicas
exercitam sua autonomia. Para que fiquem dentro da ordem juridica basta
que observem as diretrizes e restri¢des contidas na prépria Carta Magna”.*

De qualquer sorte, a Lei Complementar n® 101/00 (LRF), em combinacio
com as normas constitucionais preexistentes, pretende prover de racionali-
dade as concessdes de favores fiscais, mediante a exigéncia de planejamento
e a transparéncia no procedimento de conceder beneficio tributdrio, finan-
ceiro ou crediticio. Espera-se, com isso, que a nova ordem juridica arrefeca
a pratica perniciosa da guerra fiscal.

8.4 OUTRAS CLASSIFICACOES DE CONTROLE

Dentre os muitos critérios utilizados para se classificar o controle da
Administracao Puablica, vale registrar os seguintes:

# CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributirio. 22° ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 645.
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I) quanto a posicao do 6rgdo controlador: N

a) interno, quando efetuado no 4mbito da estrutura administrativa
em que se praticam os atos controlados, podendo ser exerciclo dentl'ro do
proprio érgao diretamente pelos seus agentes (chefes) em razdo da hierar-
quia funcional ou por meio de outro érgéo, integrante da mesma estrutura
administrativa, especialmente destacado para esse fim (controladorias ou
corregedorias);

b) externo, quando realizado por érgao que nao integra a estrutura
administrativa em que se praticam os atos controlados (Parlamento ou Tri-
bunal de Contas);

IT) quanto a natureza do controlador: N .

a) administrativo, quando efetivado dentro da estrutura admlmstr:ahva,
observando o principio da autotutela, segundo o qual a Administracéo Publica
tem o poder-dever de controlar seus proprios atos; € exercido. tanFO pelo Exe-
cutivo quanto por érgéos administrativos do Judiciario e Leg1sla’F1V0;

b) legislativo, quando levado a efeito pelo Poder Legislativo em sede
de controle politico, com ou sem o auxilio do Tribunal de Contas; -

¢) judicidrio, quando executado pelo Poder Judiciario no exercicio da
atividade jurisdicional;

IIT) quanto ao momento em que se realiza: o ‘

a) prévio, quando antecede a realizagdo da atividade admmlstr.at.lva
controlada mediante prévio registro no Tribunal de Contas, com o ob)equo
de evitar a prética de ato ilegal ou lesivo ao interesse publico (tinha previsao
no regime constitucional anterior ao da Carta de 1967);

b) concomitante, quando é efetuado no momento em que acontece a
atividade administrativa fiscalizada, com a finalidade de sustar a execugao
de ato ilegal ou lesivo ao interesse publico, a exemplo das auditorias e ins-
pegdes realizadas pelo Tribunal de Contas (vide item 8.6.3);

8 (CF/46, art. 77, §2°. Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, préyio ou posterior, conforme a lei o
estabelecer, qualquer ato de Administragéo Priblica de que resulte obrigagéo de pagamento pelo Tesouro
Nacional ou por conta deste.

Lei n? 830/49, art. 41. Compete ao Tribunal de Contas, quanto a receita: .

1 dar registro prévio aos atos das operagdes de crédito e emissao de titulos, quando de acordo com a 1e1.IO.s
atos das operagdes de crédito e emissdo de titulos serdo encaminhados ao Trlbunfil de Contas Pelo Ministério
da Fazenda, com os elementos indispensaveis, para a verificagio de sua regularidade e legalidade;

()

Art. 42. Compete-the, quanto a despesa:

§(127 — efetuar o exame prévio da legalidade dos contratos, ajustes, aCS)rdos ou quaisquer olgriga(;()es que
derem origem a despesas de alguma natureza, bem como a prorrogagao, alteraciio, suspensao ou rescisao
desses atos;

XV -~ efetuar diretamente ou por suas Delegagbes: ‘ o

a) o0 exame e registro prévio ou a posteriori de qualquer ato da Administragao Pubhcq, de que resulte
obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou por conta deste, c.onformeIO c.ietermlnar a lei;

b) 0 exame e registro prévio dos mandados de adiantamento a servidores publicos, que tiverem a seu
cargo a execugéo de servigos previstos no orgamento ou em atos especiais;

.-
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¢) posterior, quando se concretiza apds a execucao da atividade admi-
nistrativa, com a finalidade de fiscalizar, apreciar ou julgar sua legalidade,
legitimidade e economicidade, em processo de fiscalizacdo ou de contas
publicas, imputando-se débitos ou aplicando-se multas e/ou outras sangbes
aos responsaveis por atos ilegais, ilegitimos ou antieconomicos;

IV) quanto a esfera de execucao:

a) governamental, que pode ser administrativo, legislativo ou judiciario,
segundo a natureza do 6rgao controlador (vide acima);

b) social, quando feito diretamente pela coletividade, “a fim de indu-
zir 0s proprios membros a se conformarem as normas que a caracterizam,
de impedir e desestimular os comportamentos contrarios as mencionadas
normas, de restabelecer condi¢des de conformagéo, também em relacio a
uma mudanga do sistema normativo”, como bem assinalam Norberto Bobbio
e outros.%®

V) quanto a natureza do controle:

a) controle de legalidade, que consiste na verificagio da conformidade
de cada ato administrativo com a lei, assim entendida em sentido amplo
(vide item 8.3.1);

b) controle de mérito, que se concretiza com a apreciacao do mérito
(conveniéncia e oportunidade) da atividade administrativa pelo controle
politico-administrativo (vide item 8.3.2).

8.5 O CONTROLE INTERNO

Além de referi-lo como coparticipe, ao lado do controle externo, da
missao de fiscalizar a gestdao publica (art. 70, caput), a Carta Politica con-
signa especial importancia ao sistema de controle interno ao estabelecer,
em dispositivo que alcanga as 3 (trés) esferas de governo, que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario o manterao, de forma integrada, com a
finalidade de (art. 74, caput):

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugao dos programas de governo e dos or¢amentos ptblicos;

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e
eficiéncia (vide item 8.2.4), da gestao or¢amentaria, financeira e patrimonial
(vide itens 8.2.3, 8.2.2 e 8.2.5) nos 6rgdos e entidades da Administracao Pu-
blica, bem como da aplicagao de recursos ptblicos por entidades de direito
privado (vide item 8.3.4);

¢) exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres dos entes federados (vide capitulo 6);

8 BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola, PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica. Vol. 1. 5% ed. Traducdo
de Carmem C. Varriale ef al. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2000, p-283.
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d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional
(vide itens 8.6.1 e 8.7). :

Extrai-se desse comando constitucional que a implantagéo e o fun-
cionamento do sistema de controle interno sdo compulsorios, sob pena de
responsabilidade do agente que der causa a omissao.

A Constituicio Federal também determina aos responsaveis pelo controle
interno que deem ciéncia ao Tribunal de Contas de qualquer irregularidade ou
ilegalidade que tomarem conhecimento, sob pena de responsabilidade solidaria
(art. 74, §12); estipula ainda que qualquer cidadao, partido politico, associacao
ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades
ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas (§2°).

Por outro lado, a Lei Fundamental prevé a necessaria atuagao do sis-
tema de controle interno do Poder Executivo Municipal na fiscalizagdo do
Municipio, segundo o que dispuser lei municipal (art. 31, caput).

8.6 OS TRIBUNAIS DE CONTAS
8.6.1 Competéncia

A Carta Republicana fixa as atribui¢des do Tribunal de Contas da
Unido, que, por simetria, se aplicam, no que couber, aos Tribunais de Contas
dos Estados e do Distrito Federal, bem como aos Tribunais de Contas dos
Municipios (art. 75, caput). A doutrina costuma associar essas atribuigdes
constitucionais do TCU as seguintes fungoes:

1) fungdo opinativa, que se concretiza quando aprecia as contas pres-
tadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio
que deverd ser elaborado em 60 (sessenta) dias a contar de seu recebimento
(art. 71, I; vide item 9.7.2);

1) fungdo jurisdicional, que se materializa quando julga as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publi-
cos da Administracio Direta e Indireta, incluidas as fundagdes 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 erdrio publico (art. 71, II; vide itens 9.7.3 e 9.8);

1) fungio fiscalizadora, que se manifesta nas seguintes atribuicoes:

a) apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de
pessoal, a qualquer titulo, na Administragao Direta e Indireta, incluidas as
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomea-
¢Oes para cargo de provimento em comissio, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores
que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio (art. 71, IIT) ;87

¥ Stimula Vinculante n®3 do STF. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se 0 con-
traditério e a ampla defesa quando da decjsdo puder resultar anulagéo ou revogacéo de ato administrativo
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b) realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspegdes e auditorias de natureza
contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais enti-
dades ptiblicas (art. 71, IV);%

c) fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo (art. 71, V);¥

d) 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 (art. 71, V; vide itens 4.8.1.3, 8.3.4
e 9.3.4);

IV) fungao informativa, que se consubstancia nas seguintes atribui¢des:

a) prestar as informacoes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes, sobre
a fiscalizagao contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
e sobre resultados de auditorias e inspegOes realizadas (art. 71, VII);

que beneficie o interessado, excetuada a apreciacio da legalidade do ato de concessdo inicial de aposenta-
doria, reforma e pensdo.

Entretanto, o STF firmou entendimento, a partir do julgamento do MS 25.116/DF, no sentido de que, caso o
Tribunal de Contas da Unido aprecie a legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria, reforma e
pensdo apds mais de 5 (cinco) anos, contados a partir da data em que o processo administrativo é recebido
na Corte de Contas, reformando-o, ha a necessidade de assegurar aos interessados o exercicio do contra-
ditério e da ampla defesa (STF, Plenario, MS 25.116 / DF, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, 08/09/10, D.J.E.
10/02/11); caso contrario, o processo administrativo sera reaberto com a observancia do due processo of law
(STF, 22 Turma, MS 27.640 / DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, 06/12/11, D.Je. 19/12/11).

As auditorias se caracterizam pelo seguinte:

I) sdo instrumentos de fiscalizacdo utilizados pelo Tribunal para (RITCU, art. 239):

a) examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo,
quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial;

b) avaliar o desempenho dos 6rgéos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos
atos praticados;

¢) subsidiar a apreciagio dos atos sujeitos a registro;

II) obedecem a plano de fiscalizagdo elaborado pela Presidéncia, em consulta com os relatores das listas
de unidades jurisdicionadas, que serd aprovado pelo Plenario em sessdo de carater reservado e terd
periodicidade, bem como os critérios e procedimentos para sua elaboragao, estabelecidos em ato proprio
do Tribunal (RITCU, art. 244, caput e §1°).

Por outro lado, as inspecdes se distinguem pelo que se segue:

1) sdo instrumentos de fiscalizagio utilizados pelo Tribunal para suprir omissdes e lacunas de informa-
¢des, esclarecer dividas ou apurar dentincias ou representagdes quanto a legalidade, a legitimidade e &
economicidade de fatos da administragéo e de atos administrativos praticados por qualquer responsavel
sujeito a sua jurisdi¢do (RITCU, art. 240);

II) serdo realizadas por determinagdo do Plendrio, da Camara, do relator ou do Presidente (neste tltimo caso
na hipétese de afastamento legal do relator, quando ndo houver substituto), independentemente de progra-
macao, observada a disponibilidade dos recursos humanos e materiais necessarios (RITCU, art. 244. §2°).
Note-se que as auditorias obedecem a planejamento prévio, feito ordinariamente e mediante estratégias
estipuladas para serem executadas em determinado periodo, coincidente ou ndo com o exercicio finan-
ceiro, com o objetivo de fiscalizar os atos de gestdo de responsaveis escolhidos aleatoriamente. Por seu
turno, as inspegdes se destinam a elucidar questdes incidentais, relacionadas a fatos e/ou atos adminis-
trativos determinados.

® F o caso da Itaipu Binacional.
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b) dar pronunciamento conclusivo a Comissao de Orcamento (vide item

3.7.3.2), no prazo de 30 (trinta) dias, quando néo prestados os esclarecimen-
tos — ou considerados estes insuficientes —, pela autoridade governamental
responsdvel, no prazo de 5 (cinco) dias, quanto aos indicios de realizacao
de despesas nao autorizadas,” ainda que sob a forma de investimentos niao
programados ou de subsidios nao aprovados (art. 72, caput, e §1%);

V) funcdo sancionadora, que possibilita ao Tribunal aplicar aos respon-

séveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagoes, multa
proporcional ao dano causado ao erario (art. 71, VIII);

VI) fungio corretiva, que faculta ao Tribunal assinar prazo para que o 6rgéao

ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade, podendo sustar, se nao atendido, a execucao do ato
impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal (art. 71, IX e X; vide item 8.4);

VIIL) fungdo de ouvidoria, que permite aos responsaveis pelo controle

interno,”" qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato, na

% CP, art. 359-D. Ordenar despesa ndo autorizada por lei:

9

Pena — reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Lei n? 8.429/92, art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer
acio ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagao, malbaratamento
ou dilapidag@o dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

()

IX - ordenar ou permitir a realizagéo de despesas nao autorizadas em lei ou regulamento;

Art. 12. Independentemente das san¢bes penais, civis e administrativas, previstas na legislacdo especifica,
esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito &s seguintes cominagGes:

()

TI-na hipdtese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimdnio, se concorrer esta circunsténcia, perda da fungéio piblica, suspensao dos direitos politicos de
cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibigao de contratar com
o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de cinco anos;

Lein® 1.079/50, art. 11. Sdo crimes contra a guarda e legal emprego dos dinheiros ptiblicos:

1 - ordenar despesas ndo autorizadas por lei ou sem observancia das prescri¢des legais relativas as mesmas;
()

Decreto-Lei n2 201/67, art. 1°. Sao crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao julga-
mento do Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores:

()

V - ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou realizd-las em desacordo com as normas
financeiras pertinentes;

()

§12 Os crimes definidos neste artigo sdo de acao publica, punidos os dos itens I e II, com a pena de reclu-
sao, de dois a doze anos, e os demais, com a pena de detengdo, de trés meses a trés anos.

§2° A condenaggo definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo, acarreta a perda de cargo e a
inabilitagdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo ou fungao ptblica, eletivo ou de nomea-
cdo, sem prejuizo da reparacdo civil do dano causado ao patrimdnio publico ou particular.

Lei n? 8.443/92 (Lei Orgénica do TCU), art. 51, §2°. Verificada em inspecao ou auditoria, ou no julgamento
de contas, irregularidade ou ilegalidade que néo tenha sido comunicada tempestivamente ao Tribunal,
e provada a omissao, o dirigente do orgao de controle interno, na qualidade de responsavel solidario,
ficara sujeito as sancOes previstas para a espécie nesta Lel.
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forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Uniao (art. 74, §§1° e 29);

VIII) fungio consultiva, que, prevista na Lei n® 8.443/92 (Lei Orgéanica
do TCU), obriga o Tribunal a decidir sobre consulta que lhe seja formulada
por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na aplicacao de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua compe-
téncia, na forma estabelecida no Regimento Interno (art. 12, XVII);*

IX) fungdo normativa ou requlamentar, que contempla a obrigacao de efetuar
o calculo das quotas referentes aos fundos de participagao (CF, art. 161, para-
grafo tinico) e possibilita ao TCU elaborar seu regimento interno, dispondo
sobre seu funcionamento (CF, art. 73, caput, c/c art. 96, 1, a), bem como, no
ambito de sua competéncia e jurisdigao, expedir atos e instrugdes normati-
vas sobre matéria de suas atribui¢Oes e sobre a organizacao dos processos
que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena
de responsabilidade (Lei n® 8.443/92, art. 3°). '

Ao desempenhar quaisquer dessas fungoes, o Tribunal de Contas repre-

sentard ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados (CF,
art. 71, XI).

8.6.2 Composicao

8.6.2.1 Ministros e Conselheiros

No periodo que compreendeu desde a promulgacao da Constituicao da
Repuiblica dos Estados Unidos do Brasil de 1891 até a Constituigao Federal
de 1967, nao havia qualquer critério para escolha de Ministro do Tribunal de
Contas da Uniao; o Presidente da Reptblica o fazia livremente, e submetia
sua escolha a aprovacdo do Senado Federal. A partir de 1967, passou-se a
exigir dos Ministros a idade minima de 35 (trinta e cinco) anos, idoneidade
moral e notdrios conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de
administracao publica.”®

%2 Lein® 8.443/92, art. 1°, §2°. A resposta & consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo tem carater
normativo e constitui prejulgamento da tese, mas néo do fato ou caso concreto.

9" CF/1891, art. 89. F institu{do um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verifi-
car a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso.
Os membros deste Tribunal serdao nomeados pelo Presidente da Republica com aprovacio do Senado, e
somente perderdo os seus lugares por sentenga.
CF/46, art. 76, §1°. Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da Reptiblica,
depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, e terdo os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e
vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de Recursos.
CF/67, art. 73, §3°. Os Ministros do Tribunal de Contas serfo nomeados pelo Presidente da Reptblica,
depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, dentre brasileiros, maiores de trinta e cinco anos, de
idoneidade moral e notdrios conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de administracdo pt-
blica, e terdo as mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e impedimentos dos Ministros do Tribunal
Federal de Recursos.
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A Constituicdo de 1988 promoveu consideravel mudanca no método
de escolha dos Ministros do TCU, estabelecendo que ele seja integrado por 9
(nove) Ministros, os quais serdo nomeados dentre brasileiros que satisfacam
os seguintes requisitos (CF, art. 73, caput e §1°):

a) mais de 35 (trinta e cinco) e menos de 65 (sessenta e cinco) anos de idade;

b) idoneidade moral e reputacdo ilibada;

¢) notdrios® conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e finan-
ceiros ou de administragao publica;

d) mais de 10 (dez) anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos supramencionados.

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido ser@o escolhidos (CF,
art. 73, §29):

a) 1/3 (um terco), ou seja, 3 (trés) pelo Presidente da Republica, com
aprovagao do Senado Federal, sendo 2 (dois) alternadamente dentre Audito-
res (Ministros Substitutos) e Procuradores de Contas (membros do Ministério
Piiblico junto ao Tribunal), indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo
os critérios de antiguidade e merecimento;

b) 2/3 (dois tergos), vale dizer, 6 (seis) pelo Congresso Nacional, escolhi-
dos alternadamente pelo Senado Federal e Camara dos Deputados, sendo a
primeira dentre essas vagas preenchida mediante escolha do Senado Federal
(Decreto Legislativo n® 6/93, arts. 2° e 6°).

Como se vé&, a Constituigao Federal de 1988 exige, para as indicagdes, que
se observem os limites de idade (entre 35 e 65 anos) e os requisitos de natureza
subjetiva (idoneidade moral e reputagao ilibada), como também de ordem
objetiva (notorios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e finan-
ceiros ou de administragdo ptblica), que precisam ser aferidos durante o
processo de escolha e investidura. Entretanto, essas diretrizes ndo tém sido
bastante para impedir indica¢des controversas, o que tem resultado em
inimeros questionamentos judiciais.

No TCU, o preenchimento das vagas de Ministro, ocorridas apos a
promulgacdo da Constitui¢do de 1988, obedeceu ao seguinte critério (Lei
n® 8.443/92, art. 105):

a) na 12 (primeira), 4 (quarta) e 7° (sétima) vagas, a escolha coube ao
Presidente da Republica e recaiu as duas tltimas, respectivamente, em Audi-
tor (Conselheiro Substituto) e Procurador de Contas (membro do Ministério
Pdblico junto ao Tribunal);

b) na 22 (segunda), 3* (terceira), 5* (quinta), 6 (sexta), 8* (oitava) e 9°
(nona) vagas, a escolha foi de competéncia do Congresso Nacional, escolhi-
dos alternadamente pelo Senado Federal e Camara dos Deputados, sendo a

% Notério nio se confunde com notavel. Notorio se refere aquilo que é evidente, manifesto, conhecido de
todos, publico; notéavel qualifica aquilo que ¢ profundo, especial, extraordinario, consideravel.
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2% (segunda) vaga preenchida mediante escolha do Senado Federal, e assim
sucessivamente (Decreto Legislativo n® 6/93, arts. 22 e 69);

c) a partir da 10* (décima) vaga, reiniciou-se o processo, observando-se
a alternancia quanto a escolha de Auditor (Conselheiro Substituto) e Procu-
rador de Contas (membro do Ministério Publico junto ao Tribunal).

Assim, o quadro de preenchimento das vagas no TCU, apés a promul-
gacao da Constituigao Federal de 1988, ficou assim:

VAGA ABERTA APOS A CF/88 RESPONSAVEL PELA ESCOLHA CRITERIO DE ESCOLHA

12 Presidente da Republica livre escolha

22 Senado Federal livre escolha

32 Cémara dos Deputados livre escolha

42 Presidente da Republica Auditor (Ministro Substituto)
5a Senado Federal livre escolha

62 Camara dos Deputados livre escolha

72 Presidente da Republica Procurador de Contas

82 Senado Federal livre escolha

92 Céamara dos Deputados livre escolha

Desse modo, como bem assinalou o Tribunal Excelso, ao apreciar a
Acao Declaratéria de Inconstitucionalidade n® 2.596/PA, a Constituicao de
1988 rompeu com a férmula tradicional de exclusividade da livre indica-
¢ao dos membros do TCU pelo Poder Executivo para, de um lado, impor a
predominancia do Legislativo e, de outro, vincular a clientela de 2 (duas)
das 3 (trés) vagas reservadas ao Chefe do Governo aos quadros técnicos dos
Auditores e do Ministério Ptblico especial.®®

Por seu turno, os Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Fede-
ral, bem como os Tribunais de Contas dos Municipios, serdo integrados por
7 (sete) Conselheiros, segundo o que dispuser as Constituigcdes estaduais,
observadas, no que couber, as normas estabelecidas pela Constitui¢ao Federal
quanto a composicao do Tribunal de Contas da Unido (CE, art. 75).

) Acontece que, a mingua de regras pormenorizadas, quanto a composi-
¢ao dessas Cortes de Contas, ndo houve harmonia e coeréncia nos diversos
regimes das Constitui¢des estaduais. Desse modo, foram tantas as deman-
das judiciais no Supremo Tribunal Federal que acabaram por resultar na
Sumula n® 653, aprovada na Sessao Plenadria de 24/09/2003 e publicada em
09/10/2003, vazada nos seguintes termos: “No Tribunal de Contas estadual,
composto por 7 (sete) conselheiros, 4 (quatro) devem ser escolhidos pela

% STF, Plenario, ADI 2.596 /PA, Rel. Min. Sepulveda Pertence, 19/03/03, D.J. 02/05/03.
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Assembleia Legislativa e 3 (trés) pelo Chefe do Poder Executivo estadual,
cabendo a este indicar 1 (um) dentre Auditores e outro dentre membros do
Ministério Ptiblico, e um terceiro a sua livre escotha”.

A Suprema Corte também fixou o entendimento no sentido de que
esse modelo deve ser implementado o mais rapidamente possivel.” Nesse
passo, considerando que, até a promulgacéo da Constituicao de 1988, todos
os Conselheiros eram oriundos de livre escolha feita pelo Governador de
Estado, entendeu o Tribunal Excelso que as 4 (quatro) primeiras vagas deve-
riam ser preenchidas mediante escolha da Assembleia Legislativa, ficando
4 livre escolha do Governador de Estado como critério de preenchimento
da ultima vaga.

Aplicando essa orientagdo, o STF, ao julgar a Acao Declaratoria de
Inconstitucionalidade n® 374/DF, declarou a constitucionalidade do artigo
7¢ do ADCT da Constituicio Estadual de Sao Paulo e deu interpretagao
conforme a Constituicio Federal ao paragrafo tmico desse mesmo artigo,
determinando que o TCE-SP deve adequar a regra da proporcionalidade
das indicacdes dos Conselheiros pelo Governador e pela Assembleia Legis-
lativa do Estado de Sao Paulo. O Relator explicou que a cabeca do artigo
70 esta de acordo com a Constituigio Federal, ao prever que as 4 (quatro)
primeiras vagas de Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado devem
ser preenchidas por indicagdes da Assembleia. J4 quanto ao paragrafo tinico
do mesmo artigo, o Ministro votou no sentido de que deve se estabelecer
que, apos a formagao completa do Tribunal, com o preenchimento das 4
(quatro) vagas da Assembleia, as outras 3 (trés), da cota do Governador do
Estado, devem ser preenchidas inicialmente por Auditor, a seguinte por
membro do Ministério Ptblico junto ao TCE-SP e a terceira por cidadao de
livre escolha do Governador.”

% “Na solugao dos problemas de transicdo de um para outro modelo constitucional, deve prevalecer, sem-
pre que possivel a interpretagao que viabilize a implementacao mais rapida do novo ordenamento” (ADI
2.596, PL., 19.03.2003, Pertence). Esse € o texto do item 4 da ementa do acérdao proferido no julgamento da
ADI 3255 / PA (STE, Plenério, ADI 3255 / PA, Rel. Min. Sepulveda Pertence, 22/06/2006 , D.J.E. 07/12/07).

7 Extraido da noticia postada no site do STF (www.stf jus.br), em 23/03/12. Nessa assentada, foi decidido tam-
bém que, segundo as vinculagdes reconhecidas, a vaga decorrente da aposentadoria do Conselheiro Fulvio
Julifio Biazzi deve ser necessariamernte preenchida por um Auditor da Corte de Contas, escolhido pelo Gover-
nador de Estado, e que a vaga ocupada pelo Conselheiro Renato Martins Costa corresponde a classe do
Ministério Ptiblico Especial, a qual assim ser4 preenchida quando se vagar (STF, Plenéario, ADI 374 / DF, Rel.
Min. Dias Toffoli, 22/03/12). Em momento anterior, 0 STF ja havia afirmado que, havendo vaga a ser preenchi-
da, deveria ser observada a ordem prevista no artigo 73, 82% Tell, da Constituicio Federal, assegurando-se,
em consequéncia, a primeira escolha (do Chefe do Executivo) dentre Auditores (STF, Plendrio, ADI 2.209

MC / P, Rel. Min, Mauricio Corréa, 21/06/00, D.J. 01/09/00).

- CAPITULO 8
CONTROLE DA EXECUCAQ ORCAMENTARIA

Desse modo, pode-se montar o seguinte quadro:
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VAGA ABERTA APOS A CF/88 RESPONSAVEL PELA ESCOLHA CRITERIO DE ESCOLHA

1a Assembleia Legislativa livre escolha

22 Assembleia Legislativa livre escolha

3a Assembleia Legislativa livre escolha

4a Assembileia Legislativa livre escolha

52 Governador do Estado Auditor (Conselheiro Substituto)
62 Governador do Estado Procurador de Contas

7a Governador do Estado livre escolha

Importa exphcar que, para manter a estrutura de composicao, a cada

preenchimento de vaga, ap6s a Constitui¢do Federal/88, ela ficara marcada
e reservada para, doravante, ser preenchida sempre pelo mesmo responsa-
vel pela escolha original, considerando o mesmo critério. Por isso, no caso
de vacancia de uma vaga preenchida originalmente por um Procurador de
Contas, ela somente podera ser ocupada por outro membro do Ministério
Puablico de Contas, e assim por diante. Essa é a interpretagéo da Corte Excelsa
expressa na decisao prolatada na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade
n? 2117/DF, segundo a qual o preenchimento das vagas do TCU obedece ao
Ezritério de origem de cada um dos Ministros, vinculando-se cada uma delas
a respectiva categoria a que pertencem.”

Todas essas regras até aqui comentadas incidirdo, mutatis mutandis, no
caso de preenchimento de vaga nos Tribunais de Contas dos Municipios (CF,
art. 75, caput).

Perceba-se que o constituinte de 1988 fixou para as Cortes de Contas
uma composigao mista (indicados pela classe politica e técnicos concursa-
dos), ainda pouco difundida e, por isso, mal compreendida no seio do povo
brasileiro. Anatureza dessa composic¢ao se justifica em face da diversificagao
e complexidade das fungdes atribuidas as Institui¢des de Contas no Diploma
Magno, que exigem ora experiéncia politico-administrativa ora profundos
conhecimentos técnicos (vide item 8.6.1).

Por tudo que foi dito, os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao
mereceram receber da Carta Federal equiparagdo aos Ministros do Superior
Tribunal de Justiga, quanto as garantias, prerrogativas, impedimentos, venci-
mentos e vantagens, aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e pensao, as
normas do regime de previdéncia dos servidores publicos (CF, art. 73, §39).

% STF, Plendrio, ADI 2.117 MC / DF, Rel. Min. Mauricio Corréa, 03/05/00, D.J. 07/11/03.
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Por forca da simetria prevista no artigo 75, capuf, da Constituicdo
Federal, os Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais de Contas dos Municipios, devem estar
submetidos a regime juridico similar ao estabelecido para os Ministros
do TCU. Isso quer dizer que o0s requisitos exigidos para a investidura dos
membros do TCU devem ser 0s mesmios a serem impostos aos escolhidos
para ocuparem os cargos de Conselheiros, que os exercerao protegidos pelas
mesmas garantias, e com os mesmos direitos e impedimentos dos magistra-
dos equivalentes, quais sejam, 0s Desembargadores do Tribunal de Justica.

Nessa senda, a 2¢ Turma do Tribunal Excelso, por unanimidade, ao
julgar o Recurso Extraordinario n® 167.137/TO, assentou que anomeagao dos
membros do Tribunal de Contas do Estado nao ¢ ato discricionario, mas vin-
culado a determinados critérios estabelecidos, no que couber, pelo artigo 73,
§1¢, da Constituigao Federal, incluido o notdrio saber (art. 73, §1°, IIT), havendo
necessidade de um minimo de pertinéncia entre as qualidades intelectuais
dosnomeados e o oficio a desempenhar; a ndo observancia dos requisitos que
vinculam a nomeacao enseja a qualquer do povo sujeita-la a correcao judicial,
com a finalidade de desconstituir o ato lesivo a moralidade administrativa.”

Registre-se, por tltimo, que sdo grandes as especulagbes em torno da
necessidade de se alterar a norma constitucional que disciplina a escolha
dos membros dos Tribunais de Contas brasileiros, mas a verdade € que os
importantes avangos, ainda que considerados timidos, alcangcados no texto
da Constituicdo de 1988, passados todos esses anos, ainda nao foram total-
mente implementados.

8.6.2.2 Auditores (Ministros e Conselheiros Substitutos)

A Carta Magna se reporta ao Auditor do Tribunal de Contas da Uniao,
também denominado de Ministro Substituto, em 2 (dois) momentos bastante
expressivos (art. 73, §2°, I, e §4°):

I) reserva uma das vagas de Ministro do TCU para preenchimento me-
diante escolha dentre os ocupantes de cargo de Auditor (Ministro Substituto);

IT) preceitua que ele tera:

a) quando em substitui¢ao a Ministro, as mesmas garantias e impedi-
mentos do titular; e

b) quando no exercicio das demais atribui¢des da judicatura, as de juiz
(denominado de Desembargador) de Tribunal Regional Federal.

Desses comandos constitucionais deflui o seguinte:

1) é compulséria a presenga do Auditor (Ministro Substituto) no quadro efetivo
do TCU. Ao proferir seu voto na ADI 1.994-5/ES, o Ministro Carlos Ayres Britto

% STF, 22 Turma, RE 167.137 / TO, Rel. Min. Paulo Brossard, 18/10/94, D.J. 25/11/94.
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afirmou que “a Constituicdo Federal faz do cargo de Auditor um cargo de existéncia
necessdria, porque, quando ela se refere nominalmente a um cargo, estd dizendo
que faz parte, necessariamente, da ossatura do Estado, e s6 por efeito de emenda i
Constituigio — e olhe ld — € que essa matéria poderia ser modificada. De outra
parte, o Auditor ainda tem uma particularidade: é regrado pela Constituicio como
um elemento de composicio do préprio Tribunal (...). E o fato é que o artigo 75 deixa
claro que o modelo de composigio, exercicio e fiscalizacdo que adota a Constituicio
Federal ¢ impositivo para os demais entes federativos”;'%

IT) o cargo de Auditor (Ministro Substituto) é de provimento vitalicio. Nesse
sentido, a Lein®8.433/92 (Lei Organica do TCU), artigo 79, afirma que o Audi-
tor, depois de empossado, s6 perdera o cargo por sentenca judicial transitada
em julgado;

I0I) a posse nesse cargo depende de aprovagdo prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, no qual serdo exigidos conhecimentos juridicos, con-
tabeis, econdmicos, financeiros e de administracdo publica. Como a Constituigdo
Federal ndo excepcionou tal preenchimento, prevalece a norma geral do
concurso publico insculpida no artigo 37, II; os conhecimentos requeridos
— que estao expressos no artigo 73, §12 111, da Carta Republicana — devem
ser compativeis com a natureza e complexidade do cargo;

IV) o Auditor (Ministro Substituto), por imposicdo da razoabilidade, serd
nomeado dentre os concursados que satisfacam os mesmos requisitos impostos aos
membros do Tribunal a serem substituidos, quais sejam:

a) mais de 35 (trinta e cinco) e menos de 65 (sessenta e cinco) anos de idade;

b) idoneidade moral e reputagio ilibada;

c) mais de 10 (dez) anos de exercicio de fungdo ou de efetiva atividade profis-
sional que exija 0s conhecimentos supramencionados;'™

V) o Auditor (Ministro Substituto) tem dupla fungdo judicante de contas,
atuando em duas situagées:

a) substituindo os Ministros do TCU no caso de vacincia e nas suas eventuais
auséncias e impedimentos. Eis ai a atividade principal, que justifica a existéncia
do cargo;

b) presidindo a instrugdo dos processos que lhes forem distribuidos, relatando-os
com proposta de decisdo a ser votada pelos integrantes do Plendrio ou da Camara para
a qual estiver designado. E o que determina a Lei n° 8.433/92 (Lei Organica do
TCU), artigo 78, paragrafo tinico; essa atividade secundaria também exige as
garantias e impedimentos de magistrado por constituir atribui¢do propria da
judicatura de contas, que deve ser exercida com autonomia e independéncia.
Nessa trilha, o Ministro Gilmar Mendes, nos autos da Suspensao de Segu-
ranca n® 4.005/CE, asseverou que “a Constituigdo Federal atribui fungao de

10 STF, Plenario, ADI 1.994-5 / ES, Rel. Min. Eros Grau, \24/05/06, D.J. 08/09/06.
191 Essa € a prescri¢ao da Constitui¢do Federal, artigo 73, §1¢, 1, II, IV.
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judicatura aos Auditores quando néo estejam a substituir o Conselheiro
da Corte de Contas”.'” E por isso que o modelo exige assento permanente
para o Auditor (Ministro Substituto) no Plendrio e na Camara onde atua;
observe-se que o modelo de substitui¢do de membros dos Tribunais de
Contas tem peculiaridades que o distingue do que € praticado no ambito
do Poder Judiciario e do Ministério Publico;

V1) o Auditor (Ministro Substituto), em qualquer situacdo, tem as mesmas
garantias e impedimentos dos magistrados. E 0 que se extrai diretamente do
artigo 73, §4° da Carta Politica;

VII) a remuneracio e demais beneficios, bem como os deveres e restrigdes, do
Auditor (Ministro Substituto) devem ser compativeis com os dos magistrados. Se o
cargo reclama, em sede constitucional, as mesmas garantias e impedimen-
tos dos magistrados, em razao de sua natureza e da complexidade de suas
atribuig¢des, impoe-se reconhecer que nao pode ser diferente em relagao aos
demais direitos e obrigacoes fixadas na legislagao infraconstitucional, sob
pena de se cometer grave afronta a proporcionalidade e a razoabilidade;

VII) o quadro de Auditores (Ministros Substitutos) deve ser reduzido. E
assim no TCU, que dispde de apenas 4 (quatro) para a missao de substituir
9 (nove) Ministros (Lei n® 8.433/92, art. 77, caput).'®

Considerando que a Constitui¢ao Federal impoe o modelo do TCU
como paradigma para os demais Tribunais de Contas (art. 75, caput), essa
configuracdo do Auditor (Ministro Substituto) tera que ser reproduzida nas
outras Cortes de Contas, ajustando-se o nome, obviamente, para Conselheiro
Substituto. Nesse sentido, sdo os termos do acdérdao proferido, por unani-
midade, pelo STF nos autos da A¢ao Declaratéria de Inconstitucionalidade
n®1.994-5/ES, ao afirmar que a estrutura dos Tribunais de Contas Estaduais
deve observar necessariamente o modelo federal, nao sendo possivel ao
Estado-Membro extinguir o cargo de Auditor da Corte de Contas estadual,
previsto constitucionalmente, e substitui-lo por outro cuja forma de provi-
mento igualmente divirja do modelo definido pela Constituicao de 1988.%

Note-se que o TCU opera com 13 (treze) relatores permanentes de pro-
cessos — 9 (nove) Ministros e 4 (quatro) Auditores Substitutos de Ministro
—, dos quais 7 (seis) sdo oriundos de indicagOes da classe politica e 6 (seis)
tém origem em concurso publico.'® Considerando a hipotese de o TCE (ou
TCM) adotar o modelo federal, ou seja, ter no seu quadro 4 (quatro) Audito-
res Substitutos de Conselheiro — conforme vontade do artigo 75, caput, da

102 STF, Decisdo do Presidente Gilmar Mendes, SS 10.341 / CE, Rel. Min. Presidente, 27/01/10, D.J.E. 02/02/10.
108 Esse nimero de Auditores foi aumentado para 4 (quatro) por for¢a da Lei n? 11.854/08, art. 1°.
1% STF, Plenario, ADI 1.994-5 / ES, Rel. Min. Eros Grau, 24/05/06, D.J. 08/09/06.

105 Sdo (dois) Ministros, que foram escolhidos dentre Auditores e membros do MPC, e 4 (quatro) Auditores
Substitutos de Ministro.
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Constitui¢ao Federal —, a sua composigao comportara 11 (onze) relatores
permanentes de processos, dos quais 5 (cinco) serdo indicados pela classe
politica e 6 (seis) egressos de concurso publico. \

Isso expressa o quanto a presenca e atuacao do Auditor (Ministro/Con-
selheiro Substituto), inclusive relatando e apresentando proposta de decisao
diretamente no Plenario ou na Camara, € de fundamental importancia para
a efetivacao da ideia de composigao mista (indicados pela classe politica e
técnicos concursados) idealizada pelo constituinte de 1988 para o Tribunal
de Contas brasileiro, ainda que a decisdo final seja tomada por colegiado
composto por membros preponderantemente indicados pela classe politica.

Sabe-se que, em Direito, o nomen juris das figuras € irrelevante na
determinacao de suas naturezas juridicas; entretanto, a denominacao
auditor, que na tradicao da Administra¢do Publica brasileira costuma ser
atribuida a cargos com perfil exclusivamente técnico, para aquele que tem
como missao precipua a de substituir Ministro/Conselheiro, tem induzido
inimeros erros e incompreensdes, por vezes até acontecendo de o legis-
lador infraconstitucional lhe imputar encargos que sdao estranhos aos de
judicatura de contas, tal como a emissao de parecer ad referendum do relator
do processo. Por isso, € de bom alvitre que se proceda a um pequeno, mas
importante, ajuste na Constitui¢ao Federal, mais precisamente no artigo 73,
§2°, 1, e §4°, adequando-se o nome do cargo para Ministro Substituto, fato
que repercutiria nos outros Colegiados de Contas com a devida adaptagao
para Conselheiro Substituto. |

8.6.3 O Ministério Publico de Contas

O Ministério Pablico junto aos Tribunais de Contas, chamado de Minis-
tério Pablico de Contas (MPC), ao qual se aplicam os principios institucionais
daunidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional (Lein®8.433/92,
art. 80, caput), esta expressamente respaldado na Lex Legum em 2 (dois) dis-
positivos muito relevantes (arts 73, §2¢ 1, e 130):

a) reserva uma das vagas de membro do Tribunal de Contas para
preenchimento mediante escolha dentre os membros do Ministério Publico
de Contas;

b) estabelece que aos membros do Ministério Publico de Contas
aplicam-se as disposigdes, que sao proprias do Ministério Piblico comum,
pertinentes a direitos, vedacoes e forma de investidura.

Tem-se, portanto, que o regime juridico dos Tribunais de Contas, radi-
cado na Carta Federal, contempla o seguinte:

I) é compulséria a presenca do Procurador de Contas no quadro efetivo
das Cortes de Contas;
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) o ingressona catrreira do Ministério Plflblin) far-se-d mediante dconcués@
publico de provase titulos, assegurada a participagao da Ordgm dos A vogados
do Brasil em sua realizacao, exigindo-se do bacharel em d1re~1to, no mMinimo,
trés anos de atividade juridica e observando-se, nas nomeagoes, a ordem de

ificacio (CF, arts. 130 ¢/c 129, §3%); .
dasaf;ﬁa)gzor(emuneragéo do Procurador de Contas esta vinculada ao do
membro do Ministério Ptblico da Uniao ou do Estado, cor.xforme 0 Caso;

V) sua atuagao esta protegida pelas seguintes garantias (CF, arts. 130

2, I

. 1221) %Sit;lli)ciedade, ap6s 2 (dois) anos .de exerci.cio, nao podendo perder
o cargo senao por sentenca judicial transitada em julgado;

b) inamovibilidade; i

i ibilidade de subsidio;
3)121:8(11’1;;22113]?08 do MPC é vedado (CF, arts. 130 c/c 128, §591 I.I, e §6°):
a) receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarios, per-
custas processuais; X

Centa%(;zi(?rléer a advgcacia, devendo ser observado o prazo minimo de 3 (trés)
anos para advogar no Tribunal de Contas, no caso de afastamento do cargo
por aposentadoria ou exoneragao; ' .

¢) participar de sociedade Comerglal, na forma da lej; .

d) exercer, ainda que em disponibihdade, qualquer outra funcao publica,
salvo uma de magistério; o

e) exercer atividade politico-partidaria; - d

f) receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribuigoes de
pessoas fisicas, entidades publicas ou privadas, ressalvadas as excecgoes

i lei;

PreVlS\t;I‘)S; gluadro de Procuradores de Contas serd compativel com as neces-
sidades de cada Tribunal, como é o caso do TCU, que tem 8 (oito) membros
in® 2, art. 80, caput).
(e nESéi?)egc;lgliparagéo dez,stz)altura constitucional entre 0s membros ~cilo MP(;
e 0s do Ministério Publico comum justifica, no que Coubgr, a apl}cagao sgbgl—
didria aos Procuradores de Contas das disposigdes da Lei O‘rgamca do .Ml.ms—
tério Publico da Unido ou do Estado, conforme 0 .caso, pertmenteg a d1rfe1tos,
garantias, prerrogativas, vedagdes, regime disciplinar e forma de investidura
no cargo inicial da carreira (Lein® 8.433/9%, art. 84). i .
Destaque-se que 0 mais importante € a compreensao de que to las essas
garantias ofertadas e impedimentos impostos aos mgm}oros do Ministerio
Pablico de Contas nao foram imaginados pelo constitumte de 1988 com o
objetivo de beneficiar ou prejudicar seus iptegraptes, mas tao somente com
o proposito de assegurar a sua autonomia funcional, de modo~que poi;l_
bilite sua atuacio de forma ampla e geral, dent'ro das atgbmgoes que lhe
sao proprias, no Ambito da competéncia conferida ao Tribunal de Contas
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pelo regime constitucional;'® a favorecida do sistema € a sociedade a quem
o MPC defende.

Insista-se que o fato de ser parte integrante da propria estrutura orgéanica
do Tribunal de Contas, compondo essa instituigao, ndo pode comprometer sua
autonomia funcional. “A atuacdo independente dessa Institui¢ao e do membro
que a integra impoe-se como exigencia de respeito aos direitos individuais e
coletivos e delineia-se como fator de certeza quanto a efetiva submissao dos
Poderes a lei e a ordem juridica”, bem assentou o Tribunal Excelso.!?”

8.6.4 Edicao de medidas cautelares pelo Tribunal de Contas

Conforme foi dito no item 8.3.1, diante de transgressao da ordem juri-
dica, o Tribunal de Contas deve assinar prazo para que o 6rgao ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei (CF, art. 71,
IX). Se nao atendido, o Tribunal sustara a execugao do ato impugnado, comu-
nicando a decisao ao Parlamento (CF, art. 71, X).

O Pretorio Excelso firmou entendimento no sentido de que esse precep-
tivo constitucional respalda a emissao de medidas cautelares pelo Tribunal
de Contas, presentes os pressupostos de temor plausivel diante de iminente
ofensa a ordem juridica (fumus boni iuris), em prejuizo do erario ou de terceiro,
e de perigo na demora (periculum in mora).

Ocorre que o artigo 276 do Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido prescreve que, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave
lesdo ao erario ou a direito alheio ou de risco de ineficacia da decisao de
mérito, poderd o Tribunal, de oficio ou mediante provocagao, adotar medida
cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras
providéncias, a suspensao do ato ou do procedimento impugnado, até que
decida sobre o mérito da questao suscitada, quando, se for o caso, assinara

prazo para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao exato

1% Lei n® 8.334/92, art. 81. Competem ao procurador-geral junto ao Tribunal de Contas da Unido, em sua
missdo de guarda da lei e fiscal de sua execugéo, além de outras estabelecidas no Regimento Interno, as
seguintes atribuicGes:

I-promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o Tribunal de Contas da Uni&do as medidas
de interesse da justi¢a, da administracéio e do erario;

II - comparecer as sessdes do Tribunal e dizer de direito, verbalmente ou por escrito, em todos os assun-
tos sujeitos a decis@o do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia nos processos de tomada ou prestagédo
de contas e nos concernentes aos atos de admissao de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas
e pensdes;

III - promover junto a Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, perante os dirigentes das entidades
jurisdicionadas do Tribunal de Contas da Unido, as medidas previstas no inciso II do art. 28 e no art. 61
desta Lei, remetendo-lhes a documentagfo e instru¢des necessarias;

IV — interpor os recursos permitidos em lei.

Art. 82. Aos subprocuradores-gerais e procuradores compete, por delegacao do procurador-geral, exer-
cer as fungdes previstas no artigo anterior. .

()
W07 STE, Plenario, ADI 789 MIC / DF, Rel. Min. Celso de Mello, 22/10/92, D.J. 26/02/93.
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cumprimento da lei, fazendo indicagdo expressa dos dispositivos a serem
observados. ‘

A constitucionalidade desse dispositivo foi questionada perante a
Corte Suprema nos autos do Mandado de Seguranca n® 24.510-7/DF. Entéo
ficou decidido que o Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para
fiscalizar procedimentos de licitagio, determinar a suspensao cautelar (arts.
4° 113, §1% e 22 da Lei n® 8.666/93), examinar editais de licitacao publicados
e, nos termos do artigo 276 do seu Regimento Interno, possui legitimidade
para expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesao ao erario e garan-
tir a efetividade de suas decisdes. Nos autos dessa agao, manifestou-se a
Subprocuradora-Geral da Republica Sandra Cureau, afirmando que, “se
as Cortes de Contas tém legitimidade para determinar que os 0rgaos ou
entidades da Administracdo interessada adotem as medidas necessdrias ao
exato cumprimento da lei, com maior propriedade, possuem legitimidade
para a expedigao de medidas cautelares, como a ora impugnada, a fim de
prevenir a ocorréncia de lesao ao erario ou a direito alheio, bem como garantir
a efetividade de suas decisdes”.

No julgamento do meérito pelo Pleno, a Relatora do processo, Ministra
FEllen Gracie, votou pela denegagao da ordem, adotando as razdes — reprodu-
zidas no parégrafo anterior — expendidas pelo Ministério Publico. Somente o
Ministro Carlos Ayres Britto néo votou inteiramente com a Relatora e deferiu
em parte o pedido para suspender os efeitos da liminar concedida pelo Tribu-
nal de Contas. O Ministro argumentou — citando os termos dos incisos IX, X
e XI do artigo 71 — que a Constituicéo fala da competéncia do Tribunal para
sustar o ato impugnado, mas na condi¢ao de antes assinar prazo para que a
suposta ilegalidade possa ser corrigida. “O Tribunal de Contas nao assinou
o prazo para a suposta ilegalidade ser corrigida e, assim sendo, nao poderia
sustar a licitagdo, porque o ato de sustagdo — diz o inciso IX do artigo 71 —
esta condicionado ao ndo atendimento deferido que fora determinado pelo
Tribunal”. No caso, segundo o Ministro, cabia ao Tribunal de Contas exercer
a sua competéncia prevista no inciso XI do artigo 71, ou seja, representar a0
Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Importa destacar, nessa discussao, excerto do voto do Ministro Celso
de Mello: “Na realidade, o exercicio do poder de cautela, pelo Tribunal de
Contas, destina-se a garantir a propria utilidade da deliberagao final a ser por
ele tomada, em ordem a impedir que o eventual retardamento na apreciacao
do mérito da questdo suscitada culmine por afetar, comprometer e frustraro
resultado definitivo do exame da controvérsia. Néo se pode ignorar — consoante
proclama autorizado magistério doutrinario’™ (...) — que os provimentos de

198 O Ministro cita os autores Sydney Sanches (SYDNEY SANCHES. Poder cautelar geral do juiz no processo civil
brasileiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1978, p. 30) e Candido Rangel Dinamarco (DINAMARCO,
Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1987, p. 336 a 371),
dentre outros.
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natureza cautelar acham-se instrumentalmente vocacionados a conferir
efetividade ao julgamento final resultante do processo principal, assegu-
rando, desse modo, plena eficacia e utilidade a tutela estatal a ser prestada.
Assentada tal premissa, que confere especial énfase ao binémio utilidade/
necessidade, torna-se essencial reconhecer — especialmente em funcao do
proprio modelo brasileiro de fiscalizagao financeira e or¢amentéria, e con-
siderada, ainda, a doutrina dos poderes implicitos — que a tutela cautelar
apresenta-se como instrumento processual necessario e compativel com o
sistema de controle externo, em cuja concretizagdo o Tribunal de Contas
desempenha, como protagonista auténomo, um dos mais relevantes papéis
constitucionais deferidos aos 6rgaos e as institui¢oes estatais”.

O certo ¢ que, como bem asseverou o Ministro Sepilveda Pertence, “o
poder cautelar é inerente a competéncia para decidir”. Se o Tribunal de Contas
pode, verificando uma ilegalidade, assinar prazo para ela ser corrigida, exata-
mente por esse motivo, pode também prevenir, suspendendo o ato impugnado,
enquanto se verifica se ha ilegalidade, ou nao, evitando que se torne inttil a
decisao futura. Vale, assim, o argumento do Ministro Cezar Peluso: quem tem
o poder de remediar tem o de prevenir.'”

Se dentro da competéncia fiscalizatdéria da Instituicdo de Contas fede-
ral estd contemplada a de editar medidas cautelares para prevenir dano ao
erario ou a direito alheio, é imperativo que as Cortes de Contas estaduais,
que receberam equivalente missdo da Lei Maior (art. 75, caput), também
podem adotar, em tal hipdtese, medidas cautelares. Para instrumentalizar
essa providéncia, € importante que as Leis Organicas dos Tribunais de Con-
tas estaduais, ou os Regimentos Internos, prevejam a edicdo de medidas
cautelares, nas situagbes descritas no artigo 276 do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido.'"

Note-se que a interpretacao da Suprema Corte, ao apreciar a possibi-
lidade dos Tribunais de Contas adotar medidas cautelares, nao ficou arrai-
gada a literalidade do texto; a opcao foi pelo argumento 16gico-sistematico
e teleologico, fato que é digno de louvor. Essa exegese proativa do Texto
Constitucional faz dos Tribunais de Contas um instrumento habil e eficaz
de defesa do interesse ptiblico.

Ao decidir sobre o mérito da questao suscitada, a Casa de Contas — se
for o caso — declarara a ilegalidade do ato inquinado e assinara prazo para

109 STF, Plenério, MS 24.510 / DF, Rel. Min. Ellen Gracie, 19/11/03, D.]. 19/03/04.

10 A Lei Organica do TCE-MA (Lei Estadual n® 8.258/05), art. 12, XXX, estabelece que compete a Institui¢ao
expedir medidas cautelares a fim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erario ou a direito alheio, objetivando
a efetividade das suas decisdes. Por outro lado, essa Lei Organica, art. 75, caput, dispde que o Pleno do
Tribunal ou o Relator, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erdrio ou a direito alheio,
ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, poderd, de oficio ou mediante provocagdo, adotar medida
cautelar, com ou sem prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensio do ato
ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada.
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que o ente publico proceda a sua anulacdo, além de efetivar o apensamento
do respectivo processo as contas anuais do gestor responsavel.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes explica que “o Tribunal pode anular
o ato ou determinar que a autoridade competente proceda a anulagéo. A
segunda possibilidade é sempre a mais recomendavel, pois:

a) submete a decisdo do Tribunal ao juizo da autoridade destinataria
da ordem que pode, exponte propria, reconhecer a ilegalidade e refazer o ato;

b) é mais segura, porque a autoridade destinataria da ordem conhece os
fatos adventicios aqueles examinados pelo Tribunal e pode avaliar os reflexos
sobre direitos posteriores;

¢) é mais juridica, porque é inerente a essa viaa possibilidade de recurso
da determinacéo do Tribunal, ao proprio Tribunal, além de, eventualmente,
ser permitida a impetracao de acdo judicial mandamental” ™!

Na hipétese de descumprimento da decisao, cabe ao Colegiado de
Contas aplicar multa ao responsavel e declara-lo inabilitado para o exercicio
de cargo em comiss@o ou fungao de confianca, consoante o que for estabe-
lecido em lei,’? além de representar ao Ministério Publico e ao Parlamento
(CF, art. 71, X).

E se 0 ato administrativo impugnado for um contrato? A Constituigao
Federal determina que, nessa situacdo, o ato de sustagao serd adotado dire-
tamente pelo Parlamento, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo
as medidas cabiveis (CF, art. 71, §1°)."°

Sendo assim, é preciso que se compreenda o procedimento a ser seguido
na hipétese de sustagao de contrato pela Casa Legislativa. O processo deve
se iniciar sempre no Tribunal de Contas por iniciativa propria, em razao de
dentincia ou por provocagao da Casa Legislativa. Se verificada ilegalidade,
o Tribunal assinara prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providén-
cias necessarias ao exato cumprimento da lei."'* Persistindo a ilegalidade, o

11 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdigio e competéncia. 2 ed. Belo Hori-
zonte: Férum, 2005, p. 48.

12 A Tei Organica do TCU (Lein® 8.443/92), art. 60, dispde que, sem prejuizo das demais sangOes previstas

em lei, sempre que 0 Tribunal, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infragdo come-

tida, o responsavel ficar4 inabilitado, por um periodo que variard de cinco a oito anos, para o exercicio de

cargo em comissio ou funcéo de confianca no &mbito da Administragdo Publica.

Perceba-se que, para o constituinte de 1988, contrato administrativo é espécie do género ato administrativo.

Partindo dessa premissa, utilizou boa técnica legislativa ao escrever o artigo 71; estabeleceu no caput,

desdobrado em incisos, a regra geral, segundo a qual compete genericamente ao Tribunal de Contas

sustar os atos impugnados (inciso X), excepcionando no §1° a espécie contrato, cujo ato de sustagéo sera

adotado diretamente pelo Congtresso Nacional.

Esse entendimento estava explicito na Constitui¢do de 1969, art. 72, §5% “O Tribunal, de oficio ou mediante

provocagio do Ministério Publico ou das auditorias financeiras e orcamentarias e demais 0rgaos auxilia-

res, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos, devera:

a) assinar prazo razodvel para que o érgao da Administracio Piblica adote as providéncias necessdrias

ao exato cumprimento da lei;

b) sustar, se ndo atendido, a execugao do ato impugnado, exceto em relagao a contrato”.

14 Nesse sentido, o STF ja decidiu que o TCU — embora ndo tenha poder para anular ou sustar contratos
administrativos — tem competéncia, conforme o art. 71, 1X, da Constitui¢do Federal para determinar a

11
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Tribunal de Contas encaminhara a questao para o Poder Legislativo que, a
seu talante, adotara ou nao, o ato de sustagdo e, se for o caso, solicitara zie
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis (CF, art. 71, §1°). Note-se ;:A[ue
a 1pstru(;éo do processo compete ao Tribunal de Contas, que deve observar o
principio do contraditorio e da ampla defesa, inclusive com o chamamento
do particular contratado ao processo.'' A Casa Legislativa cabe, mediante
o processo instruido no Tribunal de Contas, decidir pela emissdo ou nao,
do ato que susta o contrato. Se o Parlamento, no prazo de noventa dias
nao decidir sobre a sustacao do contrato, e o Poder Executivo nao efetiva;
as~ medidas cabiveis, o Tribunal de Contas decidira a questdo sustando, ou
nao, o contrato (CF, art. 71, §29).116

8.7 O CONTROLE EXERCIDO DIRETAMENTE PELO
PODER LEGISLATIVO

A par da competéncia para elaborar leis, o Poder Legislativo exerce
outras atribuigdes também relevantes. Os artigos 70 e 75 da Lex Legum
deixam claro que o controle externo — contabil, financeiro, orgcamentario,
operacional e patrimonial — da Administracdo Pablica é tarefa atribuida ao
Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas, ou seja, sdo dois 6rgaos desem-
penthando uma mesma fungao.''” As atribui¢des de fiscalizagio e controle

afetas a Casa Legislativa podem ser efetivadas diretamente ou com o auxilio
do Tribunal de Contas.

autoridade administrativa que promova a anulagao d i
: i > ¢ao do contrato (STF, Plenario, MS 23.550-1 / DF, Rel.
Min. Marco Aurélio, Rel. para o acérddo Min. Septlveda Pertence, 04/04/01, D.J. 31/10/01). ©

115 ¥ 1
Sumula_\//lr_\culante n® 3 do STF. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
for;‘tradltorl};) ea gmpla defesa quando da decisdo puder resultar anulagdo ou revogagéo de ato adminis-
rativo que beneficie o interessado, excetuada a aprecia¢do da legalidade do at do inici
. , o d
aposentadoria, reforma e penséo. F ® ¢ concessio fnicial de
bNos iutos do Mandadoide Seguranca n® ~23.550—1/DF, o STF entendeu que, no processo que tramita no Tri-
}m; de Cont_as, a partlF de representacdo fundada em invalidade de contrato administrativo, a incidén-
cia das garantias do devido processo legal e do contraditério e ampla defesa impSem que se assegure aos
interessados, a comecar do particular contratado, a ciéncia de sua instauragéo e as intervencdes cabiveis

(STE, Plenario, MS 23.550-1 / DF, Rel. Min. Marco Aurélio, R ¥ Srda i ¥
A ey urelio, Rel. para o acérddo Min. Septilveda Pertence,

e A Lel‘ Organica .do TCU dispde que, verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma esta-
belecida no Reglmento Interno, assinara prazo para que o responsavel adote as providéncia/s necessarias ao
exato camprimento da lei, fazendo indicagao expressa dos dispositivos a serem observados (Lei n® 8.443/92,
art. 45, caput). No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, comunicara o fato ao Congresso Nécional’
a qlolem compete adotar o ato de sustagéo e solicitar, de imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabl’veis/
(§2~).. Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, néo efetivar as medidas
previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidird a respeito da sustagéo do contrato (§3°).

W Diz Carlos Ayres Brito que "o Poder Legislativo € o 6rgio que exerce a fungfo de legislar e a do controle
egterno. Aqu.l, nem sempre dando a palavra final. Ali, sempre” (BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitu-
Icqlgngl d?s Tfﬂ;;l/rll;.ls d; Contas. In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio (Coord.). NOBREGA, Marcos (Coord.)

‘ministragdo Publica: dirveitos administrativo, financeiro e gestdo piiblica: pritica, i O émi & o
Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 97-1(])Cl9, p. 104). 8 prlblica:pritics, inovacges ¢ potemicas. 530 Palo
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Dentre os procedimentos de fiscalizagao e controle exercidos diretamente
pela Casa Legislativa, cabe ressaltar:

a) as convocacdes de Ministro de Estado ou quaisquer titulares de
6rgaos diretamente subordinados a Presidéncia da Reptblica para presta-
rem, pessoalmente, informagoes sobre assunto previamente determinado,
importando crime de responsabilidade a auséncia sem justificacao adequada
(CF, art. 50, caput);

b) os pedidos escritos de informagdes a Ministros de Estado ou quaisquer
titulares de érgaos diretamente subordinados a Presidéncia da Reptiblica, impor-
tando em crime de responsabilidade a recusa, ou o nao atendimento, no prazo
de trinta dias, bem como a prestacao de informagdes falsas (CF, art. 50, §2°%);

¢) as comissdes parlamentares de inquérito, que terao poderes de investiga-
cao proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos
das respectivas Casas, e serao criadas pela Camara dos Deputados e pelo Seniado
Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um ter¢o
de seus membros, para a apuragéo de fato determinado e por prazo certo, sendo
suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que
promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores (CFE, art. 58, §3°);

d) a comissio de orgamento que, diante de indicios de despesas nao
autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos nao programados ou de
subsidios ndo aprovados, podera solicitar a autoridade governamental res-
ponsavel que, no prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos necessarios
(CF, art. 72, caput). Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados estes
insuficientes, a Comissao solicitara ao Tribunal de Contas pronunciamento
conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias (§19). Entendendo o Tri-
bunal irregular a despesa, a Comissdo, se julgar que o gasto possa causar
dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso
Nacional sua sustacao (§2°);

e) a fiscalizagao e o controle dos atos do Poder Executivo, incluidos os
da Administracao Indireta (CF, art. 49, X);

f) a apreciagdo dos relatdrios sobre a execugéo dos planos de governo
(CF, art. 49, IX, segunda parte);

g) a tomada de contas pela Camara dos Deputados, quando o Presi-
dente ndo as apresentar dentro de sessenta dias apds a abertura da sessao
legislativa, ou seja, 2 de abril (CF, arts. 51, II, e 84, XXIV, ¢/c art. 57, caput).

Acrescente-se que, dentre as atribui¢des privativas do Senado Federal,
algumas se relacionam com o Direito Financeiro, tais como (CF, art. 52):

a) autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios e dos Municipios (V);

b) fixar, por proposta do Presidente da Repuiblica, limites globais para
o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios (VI);
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c) dispor sobre limites globais e condi¢Ges para as operagdes de crédito
externo e interno da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico
federal (VII);

d) dispor sobre limites e condigdes para a concessao de garantia da Unido
em operacoes de crédito externo e interno (VIII);

e) estabelecer limites globais e condigdes para o montante da divida
mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (IX).

Por outro lado, o Poder Legislativo exerce também atribuic¢des de
fiscalizacdo, controle e julgamento com o auxilio necessdrio do Tribunal de
Contas. Isso porque, nos casos em que o Texto Constitucional previr o auxilio
do Tribunal de Contas, o Congresso Nacional ndo podera dele prescindir.

Para defender essa ideia, Carlos Ayres Britto compara a funcao do
Tribunal de Contas com a do Ministério Pablico. “Quando a Constituicao
diz que o Congresso Nacional exercera o controle externo ‘com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido’ (art. 71), tenho como certo que esta a falar de
‘auxilio” do mesmo modo como a Constituicdo fala do Ministério Publico
perante o Poder Judicidrio. Quero dizer: nao se pode exercer a jurisdigao
sendo com a participagio do Ministério Piiblico. Senao com a obrigatoria parti-
cipagao ou o compulsorio auxilio do Ministério Pablico. Uma s6 fungao (a
jurisdicional), com dois diferenciados 6rgaos a servi-lo. Sem que se possa
falar de superioridade de um perante o outro (...). Assim como nao se pode
exercer a jurisdi¢cdo com o descarte do Parquet, também € inconcebivel o
exercicio da fungao estatal de controle externo sem o necessario concurso
ou contributo obrigatdrio dos Tribunais de Contas” '

Desse modo, o Congresso Nacional terd o compulsério auxilio do
Tribunal de Contas da Unidao quando:

a)julgar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptiblica
(CF, arts. 49, X, primeira parte, e 71, I);

b) demandar inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades da Admi-
nistracao Direta e Indireta (CF, art. 71, IV);

¢) necessitar de informacgdes sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial das entidades e érgaos publicos, bem
como sobre os resultados de auditorias e inspecdes realizadas (CF, art. 71, VII);

d) ndo forem prestados pela autoridade governamental responsavel os
esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a comissao de orcamento

s BRIT'I:C_), Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: FIGUEIREDO, Carlos
MaL}rmf) (Coorc!.), NQBREGA, Marcos (Coord.), Administracio Piblica: direitos administrativo, financeiro e
gestio pitblica: pratica, inovagdes e polémicas. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 97-109, p. 100.
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do Congresso Nacional, diante de indicios de despesas nao autorizadas, ainda
que sob a forma de investimentos nao programados ou de subsidios nao
aprovados, no prazo de cinco dias, caso em que a comissao solicitara ao
Tribunal de Contas pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo
de trinta dias. Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comissao, se
julgar que o gasto possa causar dano irrepardvel ou grave leséo a economia
publica, propora ac Congresso Nacional sua sustacao (CF, art. 72, caput e
paragrafos);

e) exercer a competéncia para sustar contratos prevista na Constituicao,
artigo 71, §1°

N3o ¢ demais repisar o que foi dito no item 8.4 quanto a0 procedimento
a ser seguido no caso de sustagao de contrato pela Casa Legislativa. O pro-
cesso deve se iniciar sempre no Tribunal de Contas por iniciativa propria,
em razio de dentincia ou por provocagao da Casa Legislativa. Se verificada
ilegalidade, o Tribunal assinara prazo para que 0 6rgdo ou entidade adote
as providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei. Persistindo a ile-
galidade, o Tribunal de Contas encaminharé a questdo para o Poder Legis-
lativo que, ao seu talante, adotard ou nao, o ato de sustacao e, se for o caso,
solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis (CF, art. 71,
§19). Note-se que a instrugao do processo compete ao Tribunal de Contas,
que deve observar o principio do contraditério e da ampla defesa.'™ A Casa
Legislativa cabe, mediante o processo instruido no Tribunal de Contas,
decidir pela emissio ou ndo, do ato que susta o contrato. Se o Parlamento,
no prazo de noventa dias, ndo decidir sobre a sustagao do contrato, e 0 Poder
Executivo nao efetivar as medidas cabiveis, 0 Tribunal de Contas decidira
a questao sustando, ou ndo, o contrato (CF, art. 71, §29).120

Ratifique-se que todas essas regras se aplicam aos Tribunais de Contas
Estaduais e demais Cortes de Contas, por for¢a da simetria imposta pelo
artigo 75, caput, da Lei Maior.

Por seu turno, a Lei Complementar n? 101/00 (LRF) dispde que o Po-
der Legislativo, diretamente'?! ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,

19 Gimula Vinculante n® 3 do STF. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se 0
contraditério e a ampla defesa quando da deciséo puder resultar anulagdo ou revogagdo de ato adminis-
trativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciagao da legalidade do ato de concessao inicial de
aposentadoria, reforma e pensao.

120 A Tei Organica do TCU dispde que, verificada a ilegalidade de ato ou contrato, 0 Tribunal, na forma esta-
belecida no Regimento Interno, assinara prazo para que o responséavel adote as providéncias necessarias a0
exato cumprimento da lei, fazendo indicacio expressa dos dispositivos a serem observados (Lei n® 8.443/92,
art. 45, caput). No caso de contrato, 0 Tribunal, se ndo atendido, comunicara o fato ao Congresso Nacional,
a quem compete adotar o ato de sustacdo e solicitar, 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 respeito da sustacao do contrato (§3°).

2t Nesse dispositivo, quando a LRF fala que o Poder Legislativo atuara diretamente, esta se referindo as situa-
¢Bes nas quais a Constituigio Federal néo prevé o auxilio do Tribunal de Contas.

] CAPITULO 8
CONTROLE DA EXECUCAQ ORGAMENTARIA

€o siﬂstema de controle interno de cada Poder e do Mihistério Publico
fiscalizarao o cumprimento das normas dessa Lei, com énfase no que se
refere a (art. 59): :
, a) atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamen-
tarias (LDO);
o b) limites e condi¢des para realizacdo de operagbes de crédito e ins-
cricao em Restos a Pagar;
c)' medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo limite, nos termos dos artigos 22 e 23 da LRF;
d) providéncias tomadas, conforme o disposto no artigo 31 da LRF,

para reconducdo dos montantes das dividas consolidada e mobilidria aos
respectivos limites;
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e) destinagdo de recursos obtidos com a alienacio de ativos, tendo em |

vista as restri¢Oes constitucionais e as da LRF;

f) cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais
quando houver. ,

‘Nos Municipios, a fiscalizagdao sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo Municipal, na forma da lei (CF, art. 31, caput). Esse con-
trole externo efetivado pela Camara Municipal sera exercido com o auxilio
dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos
ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver (CF, art. 31, §1%). Nao
obstante, € comum a instalagdo de comissdes parlamentares de inquérito
nas Assembleias Legislativas estaduais para investigar questdes munici-

pais. Tr.ata-se, nesse caso, de flagrante desrespeito a ordem politico-juridica
brasileira.



