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FISCALIZACAO FINANCEIRA E ORCAMENTARIA: TRIBUNAL DE CONTAS
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Introducao

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) € um o6rgao auxiliar do Poder Legislativo para executar o
controle externo. O 6rgéao tem sua origem no Decreto n°® 966-A, de 7-9-1890. A funcéo originaria
do Tribunal de Contas da Unido era a de controle da legalidade dos atos concernentes a
execucao orcamentaria. Atualmente, porém, suas competéncias estdo longe de ser apenas
examinar a legalidade dos atos praticados pela Administracao.

Uma das atribuicdes concernentes ao exercicio das atividades do Tribunal de Contas da Unido é
o0 “julgamento de contas”. O exercicio dessa prerrogativa ndo confere ao érgéo o exercicio da
atividade jurisdicional, privativo do Poder Judiciario. O TCU julga apenas contas, ndo pessoas.
Ele profere uma deciséo técnica, considerando as contas regulares ou irregulares. As decisdes
proferidas pelo TCU n&o operam coisa julgada, tanto que podem ser reapreciadas pelo Poder
Judiciario, tal como é destacado no art. 5°, incisos XXXV, que normatiza o principio da
inafastabilidade da jurisdicdo, e XXXVII, que afasta o “tribunal ou juizo de excec¢éo”, da
Constituicao Brasileira.

Por ser 6rgéo auxiliar do Congresso Nacional no controle externo, o parecer do Tribunal acerca
das contas anuais prestadas pelo Executivo ndo vincula a deliberacéo do Congresso. A Casa
Legislativa pode, sem impedimento algum, por uma deciséo politica, aprovar as contas publicas
em face de um parecer contrario do érgao técnico auxiliar.

Atribuicdes do Tribunal de Contas da Uniao

As competéncias do Tribunal de Contas da Uni&o estdo elencadas no art. 71 da CF/88:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: | - apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta, incluidas as fundacgdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; Il - apreciar,
para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a qualquer titulo, na
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administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comisséo, bem como a
das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessoério; IV - realizar, por
iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica
ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il; V - fiscalizar as contas
nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar a aplicacéo de
guaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as
informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
gualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizacédo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecées
realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo para que
0 0rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execucéo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; Xl - representar
ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados. 8 1° No caso de
contrato, o ato de sustacao sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis. § 2° Se o Congresso
Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas
previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito. § 3° As decisdes do
Tribunal de que resulte imputacéo de débito ou multa teréo eficacia de titulo executivo. 8§
4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de
suas atividades.

Essas competéncias elencadas acima pelo texto constitucional dizem respeito a Unido, porém, os
Tribunais de Contas estaduais seguem os mesmos padrdes adotados pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU). A seguir, serdo elencadas e explicadas algumas das competéncias do Tribunal de
Contas da Unido que estao envolvidas nesse estudo:

O TCU é responsavel por apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio, mas quem é responsavel pelo processo de julgamento € o
Poder Legislativo (Congresso Nacional). J& os demais administradores e responsaveis por
gerenciar recursos publicos sédo julgados pelo TCU. O Tribunal de Contas deve também realizar
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
em todas as unidades administrativas do Poder Legislativo, Executivo e Judiciario. E, ainda,
orgao responsavel por fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados a particulares ou
a outros entes, dentre outras competéncias. A Lei n°® 8.443/92 rege a atuacao do TCU, dentro dos
parametros fixados pela Constituicdo, que dispde acerca da Lei Organica do Tribunal de Contas
da Uniao.

HISTORICO
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A instituicdo da primeira Corte de Contas no Brasil ocorreu através do Decreto n°® 966-A de 07 de
novembro de 1890, assinado pelo Presidente Deodoro da Fonseca, instituindo o Tribunal de
Contas para examinar, revisar e julgar atos referentes a receitas e despesas da Republica. Teve
papel importante na formacéo desse 6rgédo o entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, que define
o papel do novo organismo criado [1]:

“[...] corpo de magistratura intermediario a administracao e a legislatura, que, colocado
em posicdo autbnoma, com atribuicdes de revisao e julgamento, cercado de garantias
contra quaisquer ameacas, possa exercer as suas funcdes vitais no organismo
constitucional, sem risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e indutil. [...].
Convém levantar, entre o poder que autoriza periodicamente a despesa e o poder que
guotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro, que,
comunicando com a legislatura, e intervindo na administracéo, seja ndo so o vigia, como
a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracdo das infracdes
orcamentarias, por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta ou indireta,
proxima ou remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis de financas. [...]. Nada
teremos feito, em tdo melindroso assunto, o de mais alto interesse, entre todos, para o
nosso futuro, enquanto ndo erguermos a sentinela dessa magistratura especial, envolta
nas maiores garantias de honorabilidade, ao pé de cada abuso, de cada germe ou
possibilidade eventual dele.”

TRIBUNAL DE CONTAS NO TEXTO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

A Constituicdo de 1891, em seu art. 89, foi a primeira a prever o Tribunal de Contas como 6rgao
publico integrante da administracao. Foi conferida como competéncia inicial do TCU a liquidag&o
e verificacao da legalidade das contas de receita e despesa antes de serem apresentadas ao
Congresso Nacional. O TCU foi instalado em 1893.

A Constituicdo de 1934 amplia as competéncias do TCU, atribuindo ao ente a funcdo de proceder
ao acompanhamento da execuc¢do orcamentaria, do registro prévio dos contratos e das
despesas, emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica e proceder ao
julgamento de responsaveis por bens publicos. A Unica alteracao na Constituicdo de 1937 foi a
extincdo da funcéo de oferecer parecer prévio sobre as contas presidenciais. A Constituicdo de
1946 manteve as competéncias do tribunal presentes na Constituicdo anterior, adicionando a
funcao de julgar a legalidade das concessfes de aposentadorias, reformas e pensdes ao Tribunal
de Contas da Uniéo.

A Constituicdo de 1967, por sua vez, enfraqueceu o TCU. Esse texto constitucional excluiu das
atribuicdes do TCU examinar e julgar previamente os atos e contratos geradores de despesas. A
competéncia de julgar a legalidade das concessdes de aposentadorias, reformas e pensfes
também foi revogada, tendo o Tribunal, nesse momento, competéncia apenas para apreciacao
da legalidade a fins de registro. Apesar disso, o0 TCU manteve-se na funcao de apontar falhas e
irregularidades que, ndo sendo resolvidas, seriam objeto de representacdo ao Congresso
Nacional.

https://trilhante.com.br


https://trilhante.com.br

A Constituicdo de 1988 fortaleceu o TCU, principalmente em sua composicéo, estabelecendo que
dois tercos dos membros séo indicados pelo Congresso Nacional e um terco pelo Presidente da
Republica, sendo dois desses, alternadamente, entre membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal e auditores, e apenas um externo a Corte de Contas. Essa forma de composicao
fortalece, em tese, o TCU, conferindo ao 6rgdo maior autonomia em relacao ao Poder Executivo.

COMPOSICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS

A questdo da maneira de formacao do Tribunal de Contas € um ponto importante de discusséao.
Muitos juristas defendem que a indicag¢éo para compor o Tribunal deveria ter carater técnico, e
nao ser usada como instrumento politico. Os requisitos para compor o Tribunal de Contas da
Unido estao elencados no art. 73 da CF/88:

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no
Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicao em todo o territério nacional,
exercendo, no que couber, as atribuicdes previstas no art. 96. § 1° Os Ministros do
Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que satisfacam os
seguintes requisitos: | - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de
idade; Il - idoneidade moral e reputacao ilibada; Ill - notérios conhecimentos juridicos,
contabeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo publica; IV - mais de dez anos
de exercicio de funcao ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos
mencionados no inciso anterior. 8§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serao
escolhidos: | - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado
Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de
antiguidade e merecimento; Il - dois tercos pelo Congresso Nacional. § 3° Os Ministros
do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica,
aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e penséo, as normas constantes do art. 40. §
4° O auditor, quando em substituicdo a Ministro, tera as mesmas garantias e
impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribui¢cdes da judicatura, as
de juiz de Tribunal Regional Federal.

Como descrito pelo texto constitucional acima, os requisitos para nomeacao ao TCU sao:
nacionalidade brasileira, ter mais que 35 anos e menos que 65, idoneidade moral e reputacao
ilibada, conhecimento notério e mais de 10 anos na funcéo ou de efetiva atividade profissional
nos requisitos mencionados. Um terco da composicao do Tribunal € indicado pelo Presidente da
Republica, sendo que desta terca parte, dois tercos devem ser, alternadamente, auditores ou
membros do Ministério Publico. A terceira indicacdo que € de competéncia do chefe do Executivo
é livre, e sempre deve haver a sabatina pelo Senado Federal. Os dois tercos restantes séo de
escolha do Congresso Nacional.

TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL E MUNICIPAL

Todos os estados brasileiros possuem Tribunais de Contas. Esses tribunais seguem as mesmas
regras ditadas pela Constituicdo que normatizam e instituem o Tribunal de Contas da Unido. Ja
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nos Municipios, apenas possuem Tribunais municipais os estados de S&o Paulo e Rio de
Janeiro.

As contas dos Municipios que ndo possuem corte local sdo fiscalizadas pelos Tribunais de
Contas Regionais ou Estaduais, que emitirdo previamente seu parecer acerca das contas
apresentadas pelos Prefeitos anualmente. E responsabilidade da Corte de Contas do Estado
comunicar acerca da omisséo do Prefeito, se for o caso, a Camara Legislativa Estadual, para que
esta possa tomar as providéncias necessarias (decretacdo do impedimento da autoridade
omissa). As funcdes da Corte se exaurem no exame prévio das contas municipais, ndo cabendo
a ela, portanto, vincular nenhuma determinacdo aos Municipios, emitindo pareceres técnicos para
atuar junto ao 6rgao que auxiliam, nesse caso as cortes estaduais, tal como realiza o TCU
juntamente com o Congresso Nacional.

CONSELHO NACIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

PROPOSTA EM DISCUSSAOQ! O principio da legalidade das despesas publicas rege que essas
despesas devem corresponder aos gastos do interesse publico, que sdo aqueles interesses
coletivos embarcados pelo Estado. Isso justifica 0 porqué desses montantes estarem
previamente fixados na lei orgcamentaria anual. Os Tribunais de Contas exercem essa funcao
importante de auxiliar o Poder Legislativo, o que, porém, esta longe de ser sua plena funcao. O
TCU recebe, segundo o art. 71 da CF, além de suas funcdes auxiliares (I e VII), suas atribuicdes
préprias que o tornam apto a desempenhar atividade contenciosa.

Por ser um 6rgao dotado de autonomia juridica, os membros dos Tribunais de Contas ndo séo
submetidos a fiscalizacdo nem do Conselho Nacional de Magistratura, nem do Conselho
Nacional do Ministério Publico, nem a fiscalizacdo do Poder Legislativo, nem do Executivo.

N&o ha, sobre os Tribunais de Contas, 6rgéo ou ente federativo que exerca, direta ou
indiretamente, controladoria fiscalizadora de seus atos. O controlador das contas publicas ndo é
controlado. Diante desse cenério, propostas que tém como objetivo a criacdo do Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas, cuja composicéo do colegiado seja capaz de instaurar um
sistema nacional de fiscalizacdo das contas publicas, conferindo efetividade ao controle externo,
tém sido discutidas e analisadas no mundo juridico.

SUMULA N° 347 DO STF

A Sumula n® 347 do Supremo Tribunal Federal surge no exercicio das prerrogativas de
fiscalizacdo do TCU, nessa analise de legalidade, legitimidade e economicidade em que é
debatida a hipétese de controlar a constitucionalidade de atos e leis do Poder Publico. A Corte
Constitucional, em sessao plenaria realizada em 13/12/1963, afirmou: "h& que se distinguir entre
declaracéo de inconstitucionalidade e ndo aplicacdo de leis inconstitucionais, pois esta é
obrigacao de qualquer tribunal ou érgao de qualquer dos poderes do Estado”. Nesse contexto foi
editada a Sumula 347 do STF:
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“Sumula 347: O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢cdes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico.”

Apesar de o TCU nao possuir competéncia de declarar inconstitucionalidade de um ato
normativo, prerrogativa detida pelo Supremo, a Corte pode reconhecer desconformidade formal
ou material de incompatibilidade de normas com a manifestacdo do texto constitucional no caso
concreto. Dessa forma, os Tribunais de Contas podem, portanto, deixar de aplicar ato bem como
sustar outros atos praticados por considera-los inconstitucionais, com base no texto da
Constituicdo. Embora existam divergéncias acerca da validade da norma, os Tribunais de Contas
nao possuem funcao jurisdicional, sendo que seus atos podem sempre ser revistos pelo Poder
Judiciéario, dada atualizacdo nos dispositivos normativos na Constituicdo Federal de 1988.

SUMULA VINCULANTE N° 03

A Sumula Vinculante niamero 3 diz que, nos processos perante o Tribunal de Contas da Uniéo,
asseguram-se o contraditorio e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulacédo ou
revogacao de ato administrativo que beneficie interessado, excetuada a apreciacédo da legalidade
no ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.

Essa sumula vinculante pode, inicialmente, confundir quem a analisa. O Tribunal de Contas
submete-se ao devido processo legal e, portanto, sempre que houver acusados ou interessados,
deve-se garantir o direito a ampla defesa e ao contraditério. No caso da aposentadoria, matéria
tratada pela sumula, se a administracédo envia, ao Tribunal de Contas, ato para a concessao
inicial de aposentadoria, ndo € necessario que haja contraditorio, por isso a excecao prevista na
sumula. Por outro lado, se posteriormente for feita revisao desse ato que resulte em sua
anulacdo ou revogacao, devera haver o contraditorio.
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