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TRIBUNAIS DE CONTAS
1. Fundamentos do Controle Externo no Estado Democratico de Direito
1.1. Pressupostos Republicanos do Controle das Finangas Publicas

O exercicio do poder estatal em um regime democratico pressupoe a existéncia de mecanismos
defiscalizagao e prestacao de contas a sociedade. Aideia de que os governantes devem justificar suas
acOes perante os governados constitui principio basilar do constitucionalismo moderno, sendo
corolario direto do conceito de soberania popular. Se todo poder emana do povo, conforme proclama
o artigo 19, paragrafo unico, da Constituicdo Federal, € natural que aqueles que exercem fungodes
publicas estejam obrigados a demonstrar que atuaram em conformidade com o interesse coletivo.
Essa exigéncia de transparéncia e responsabilizagdo dos agentes publicos integra o nucleo essencial
do principio republicano, distinguindo o regime constitucional democratico das formas autocraticas de
governo.?

Nesse contexto, surge o controle externo como instrumento de fiscalizagdo da administragao
publica, exercido por érgdos estranhos a estrutura do Poder fiscalizado, garantindo imparcialidade e
independéncia na avaliagdo da gestdo dos recursos publicos. A denominagao "externo" decorre
precisamente dessa caracteristica: o controle é realizado por 6rgdo que ndo pertence a estrutura
administrativa do ente controlado, diferenciando-se do controle interno, exercido por cada Poder sobre
seus proprios atos. Enquanto o controle interno opera dentro da mesma estrutura hierarquica, o
controle externo pressupde a atuagao de 6rgao independente, dotado de autonomia funcional para
fiscalizar sem subordinagéo ao fiscalizado.?

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o controle externo como funcgéo tipica do Poder
Legislativo, exercido com o auxilio técnico do Tribunal de Contas. Essa configuracao institucional
reflete a tradigao histérica do parlamentarismo, na qual o Parlamento sempre desempenhou papel de
fiscal dos recursos arrecadados junto a sociedade e aplicados pelo Poder Executivo. Desde a "Magna
Carta" inglesa de 1215, quando os bardes impuseram ao Rei Jodo Sem Terra a necessidade de
consentimento parlamentar para a cobranga de tributos, consolidou-se a percepcao de que o controle
das finangas publicas constitui garantia fundamental contra o arbitrio governamental. A maxima "no
taxation without representation” (nenhuma tributagcdo sem representacgéo) sintetiza essa concepcéo,
segundo a qual o povo, por meio de seus representantes, deve autorizar a arrecadacgao de tributos e
fiscalizar sua aplicagdo.

No Brasil, a tradicdo de controle parlamentar das finangas publicas remonta a Constituicao

Republicana de 1891, que instituiu o Tribunal de Contas como érgéo auxiliar do Congresso Nacional
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na fiscalizagcédo da execugao orgamentaria. Antes disso, no periodo imperial, o controle financeiro era
exercido de forma precaria pelo Tesouro Nacional e pelo Tribunal do Tesouro Publico, sem a
independéncia necessaria para fiscalizagao efetiva do Poder Executivo. Acriagdo do Tribunalde Contas
representou marco histérico na institucionalizagdo do controle externo brasileiro, inaugurando modelo
que seria aperfeicoado nas Constituigbes subsequentes até alcangar a configuragdo atual
estabelecida pela Constituigdo de 1988.°

1.2. Localizagao Sistematica na Constituicdo Federal de 1988

A Constituicao de 1988 inseriu o controle externo no Titulo IV (Da Organizagcdo dos Poderes),
Capitulo | (Do Poder Legislativo), Segao IX (Da Fiscalizagao Contabil, Financeira e Orgamentaria),
disciplinando a matéria nos artigos 70 a 75. Essa localizacao topografica nio é acidental, revelando
aintencao deliberada do constituinte originario em consolidar o controle externo como mecanismo de
equilibrio entre os Poderes, ultrapassando a mera dimensao administrativa de gestao eficiente dos
recursos publicos. O posicionamento sistematico evidencia que o tema transcende aspectos
meramente gerenciais, inserindo-se na esséncia do Estado Democratico de Direito, onde a fiscalizagéo
parlamentar sobre a execugéo orcamentaria representa garantia fundamental do regime republicano.®

A vinculagéao institucional ao Poder Legislativo manifesta a tradigdo histérica do Parlamento
como fiscal dos recursos publicos, porém a estruturagao normativa constitucional conferiu ao Tribunal
de Contas da Unido Segao especifica dentro do capitulo legislativo, sem subordina-lo diretamente aos
tépicos relativos ao Congresso Nacional, a Camara dos Deputados ou ao Senado Federal. Essa
organizagao textual é tecnicamente significativa, pois enquanto as Sec¢oes | a VIIl do Capitulo | tratam
especificamente da estrutura e funcionamento do Congresso Nacional e de suas Casas, a Secao IX
dedica-se integralmente a fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria, conferindo tratamento
autdbnomo ao Tribunal de Contas. Essa sistematizacao consolida o entendimento doutrinario de que o
TCU constitui érgao constitucional auténomo, dotado de independéncia funcional, ndo obstante
auxiliar tecnicamente o Congresso Nacional no exercicio do controle externo.”

A Constituicido estabelece, portanto, trés modalidades de exercicio das competéncias de
controle: fungdes exercidas exclusivamente pelo Congresso Nacional, como o julgamento das
contas anuais do Presidente da Republica; competéncias privativas do Tribunal de Contas da Uniao,
como o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis; e atribuigoes
desempenhadas conjuntamente por ambas as instituicbes, como a sustacdo de contratos
administrativos. Essa distribuicdo de competéncias revela a opcédo constitucional por modelo de

controle que harmoniza a legitimidade democratica do Parlamento com a expertise técnica do Tribunal
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de Contas, assegurando que a fiscalizagdo seja simultaneamente politicamente responsavel e
tecnicamente qualificada.®
1.3. Natureza Juridica do Tribunal de Contas da Uniao

A natureza juridica do Tribunal de Contas da Unido constitui questao que suscitou intenso
debate doutrinario ao longo da histéria constitucional brasileira. Algumas correntes sustentaram tratar-
se de orgao integrante do Poder Legislativo, em razao de sua funcgao de auxiliar o Congresso Nacional
no controle externo. Outras defenderam sua natureza de 6rgao jurisdicional, considerando que o texto
constitucional utiliza o verbo "julgar" ao referir-se a apreciacado das contas dos administradores. Ha
ainda quem sustente tratar-se de 6rgdo administrativo sui generis, dotado de caracteristicas préprias
que o distinguem dos demais 6rgaos estatais. A posicdo que prevalece atualmente, consagrada pela
doutrina majoritaria e pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, é a de que o TCU constitui
6rgao constitucional auténomo.’®

O Tribunal de Contas da Unidao nao integra a estrutura de nenhum dos trés Poderes tradicionais,
embora auxilie o Poder Legislativo no exercicio do controle externo. Essa autonomia institucional foi
expressamente reconhecida pelo STF na ADI 4.190, na qual se assentou que "o TCU € drgdo autbnomo
que néo integra a estrutura de nenhum dos trés Poderes". Aindependéncia funcional do TCU manifesta-
se em diversos aspectos: possui quadro préprio de pessoal, elabora seu proprio regimento interno,
elege seus orgaos diretivos, organiza seus servigos auxiliares e propde ao Poder Legislativo a criagao e
extingao de cargos. Essas prerrogativas, analogas as conferidas aos tribunais do Poder Judiciario pelo
artigo 96 da Constituicdo Federal, asseguram que o TCU exerca suas fungdes sem subordinagao
hierarquica ao Congresso Nacional ou a qualquer outro 6rgéo estatal.™

A funcao de auxilio ao Congresso Nacional ndo implica subordinacao hierarquica, mas sim
relacdo de cooperacéao institucional para consecucgao de finalidade comum: a fiscalizacao da gestao
dos recursos publicos. O TCU auxilia tecnicamente o Parlamento, fornecendo pareceres, relatérios e
informacgodes qualificadas que subsidiam a atuagao do Poder Legislativo, porém exerce também
competéncias préprias que independem de qualquer manifestacao do Congresso Nacional. Quando o
TCU julga as contas dos administradores publicos, aplica sangbes aos responsaveis por
irregularidades ou determina a corregdo de ilegalidades, atua no exercicio de competéncia
constitucional prépria, ndo delegada pelo Poder Legislativo. Essa dualidade funcional — auxiliar do
Congresso em algumas matérias e 6rgdo autbnomo em outras — caracteriza a singular posicéo

institucional do Tribunal de Contas no ordenamento constitucional brasileiro.™
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2. Abrangéncia Constitucional do Controle Externo: Analise do Artigo 70
2.1. Estrutura Normativa do Dispositivo Constitucional

O artigo 70, caput, da Constituicdo Federal estabelece que "a fiscalizagdo contabil, financeira,
orgcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragcéo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengbées e renuncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder". Esse dispositivo constitui verdadeira matriz normativa do controle externo brasileiro,
definindo simultaneamente o objeto da fiscalizagdo (dimensdes contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial), os parametros de avaliacao (legalidade, legitimidade, economicidade), os
elementos especiais sujeitos a controle (aplicagdo de subvencdes e renuncia de receitas) e os
titulares da funcao fiscalizatéria (Congresso Nacional, mediante controle externo, e sistema de
controle interno de cada Poder).'

O controle externo caracteriza-se como funcao primordial do Poder Legislativo, exercida no
ambito federal pelo Congresso Nacional, nas unidades estaduais pelas Assembleias Legislativas, no
Distrito Federal pela Camara Legislativa e nos municipios pelas Camaras Municipais, sempre com o
auxilio técnico dos respectivos Tribunais de Contas. Constitui, portanto, manifestagdo da atuagéao
fiscalizatoria popular, exercida por meio dos representantes eleitos sobre a administragao financeira e
orcamentaria, caracterizando-se como controle de natureza eminentemente politica, porém
fundamentado em prévia apreciagcdo técnico-administrativa realizada pela Corte de Contas
competente. A natureza técnica dessa apreciagao preliminar justifica-se pela complexidade inerente
ao exame minucioso da legitimidade dos atos administrativos relacionados a despesa publica, tarefa
que dificilmente poderia ser desempenhada adequadamente por corpo legislativo sem o suporte de
organismo especializado.™

A doutrina reconhece que o controle externo constitui género que abarca duas espécies
complementares: o Controle Parlamentar Indireto, realizado pelo Parlamento com auxilio técnico do
Tribunal de Contas, e o Controle Técnico Direto, exercido autonomamente pelo Tribunal de Contas
sem interferéncia do Poder Legislativo ou de qualquer outro 6rgao estatal. No primeiro caso, o Tribunal
de Contas atua como 6rgao auxiliar, fornecendo subsidios técnicos para decisdo politica do
Parlamento, como ocorre na apreciagcdo das contas anuais do Presidente da Republica mediante
parecer prévio. No segundo caso, o Tribunal de Contas exerce competéncia prépria, decidindo de forma
definitiva no dmbito administrativo, como ocorre no julgamento das contas dos administradores e

demais responsaveis por recursos publicos.™
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2.2. Dimensodes da Fiscalizagao: Aspectos Contabil, Financeiro, Orgamentario, Patrimonial e
Operacional

As cinco dimensdes da fiscalizagdo previstas no artigo 70 correspondem aos diferentes
aspectos da gestao publica sujeitos ao controle externo. As quatro primeiras — contabil, financeira,
orcamentaria e patrimonial — correspondem as atividades tradicionais das auditorias governamentais,
compondo ha décadas o conjunto de atribuicbes desempenhadas pelas Cortes de Contas brasileiras.
Envolvem essencialmente verificagdes de conformidade e legalidade relacionadas aos langamentos e
escrituracdo contabil, execugcao orcamentaria, geréncia financeira, guarda e administracao
patrimonial, abrangendo aspectos relacionados a licitagdes e contratos administrativos, planejamento
e execucao de obras publicas, arrecadacao de receitas e execugao de despesas. Em grande medida,
tais verificagbes permanecem reguladas pela Lei n® 4.320/1964, que estabeleceu normas gerais de
direito financeiro para elaboracéao e controle dos orcamentos e balangos da Unido, estados, municipios
e Distrito Federal, especialmente em seu Titulo VIl sobre Controle da Execugdo Orgamentéria.’®

A fiscalizagao contabil verifica a exatiddo dos langamentos realizados nos livros e sistemas de
escrituragao, conferindo se os registros contabeis refletem fielmente os fatos administrativos ocorridos
e se estdo em conformidade com os principios de contabilidade publica. A fiscalizagdo orcamentaria
examina a legalidade da abertura de créditos adicionais, a observancia das dotagdes aprovadas pelo
Poder Legislativo, o cumprimento das metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias e a compatibilidade da execugdo com o planejamento governamental. A fiscalizagao
financeira avalia a corregcdo dos pagamentos e saques efetuados, verificando se os recursos foram
movimentados em conformidade com a programacao financeira e o cronograma de desembolso. A
fiscalizacao patrimonial confere a exatidao do inventario de bens publicos, verificando a regularidade
da aquisicao, utilizagcao, guarda e alienagcdo dos bens mdveis e imdveis pertencentes ao patrimdénio
publico.®

A fiscalizagao operacional representa significativa inovacao introduzida pela Constituicao de
1988, correspondendo a incorporacdo das modernas técnicas de auditorias de programas destinadas
a avaliar a efetividade da gestdo publica. A insercdo constitucional desse termo legitimou e
desencadeou profundas transformacgbes nos métodos de atuagcao das Cortes de Contas brasileiras,
lideradas pela inspiragcdo e exemplo do Tribunal de Contas da Unido. Desde a promulgacédo da
Constituicdo, os Tribunais de Contas passaram a atuar com resultados expressivos em areas de
enorme relevancia, desenvolvendo auditorias operacionais, auditorias de sistemas informatizados da
administragdo publica e auditorias ambientais, entre outras modalidades. A auditoria operacional

permite avaliagdo sistematica de politicas, programas, projetos, atividades e sistemas
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governamentais, dividindo-se em duas modalidades principais: a auditoria de desempenho
operacional, que avalia a eficiéncia dos processos administrativos, e a auditoria de avaliagao de
programa, que mensura a efetividade das politicas publicas implementadas.'’

Afiscalizagao operacional possibilita, por exemplo, avaliar os possiveis impactos das mudangas
climaticas globais na zona costeira brasileira, verificar a efetividade dos programas de transferéncia de
renda na redugao da pobreza, analisar a qualidade dos servigos de saude prestados pelo Sistema
Unico de Salde ou examinar os resultados das politicas de segurancga publica implementadas pelo
governo federal. Essa dimensao do controle transcende a mera verificacao de conformidade legal para
adentrar na analise de resultados concretos das agdes governamentais, permitindo que o Tribunal de
Contas contribua ndo apenas para a correcao de ilegalidades, mas também para o aperfeicoamento
da gestao publica e a melhoria da qualidade dos servigcos prestados a populagéo.'

2.3. Parametros de Avaliacao: Legalidade, Legitimidade e Economicidade
2.3.1. Principio da Legalidade

O principio da legalidade, referido no caput do artigo 70 da Constituigdo Federal, relaciona-se
ao controle da obediéncia as normas legais pelo responsavel fiscalizado, verificando o cumprimento
das formalidades e preceitos previstos no ordenamento juridico positivo. Trata-se do parametro mais
tradicional do controle externo, correspondendo a verificagdo de conformidade dos atos
administrativos com as leis, decretos, regulamentos, instru¢des normativas e demais atos normativos
aplicaveis. O controle de legalidade examina aspectos formais e materiais dos atos de gestéao,
verificando se foram praticados por autoridade competente, mediante procedimento adequado, com
observancia dos requisitos legais e em conformidade com as finalidades previstas no ordenamento
juridico.®

A legalidade constitui pressuposto basico da atuagdo administrativa no Estado de Direito,
decorrendo do principio segundo o qual a administracdo publica somente pode fazer aquilo que a lei
expressamente autoriza, diferentemente do particular, que pode fazer tudo aquilo que a lei nao proibe.
O controle de legalidade exercido pelo Tribunal de Contas verifica, por exemplo, se as licitagdes foram
realizadas nas modalidades adequadas, se os contratos observaram as cldusulas obrigatérias
previstas em lei, se as despesas foram empenhadas antes de assumidas, se os pagamentos foram
precedidos de regular liquidacéo e se os atos de pessoal observaram as exigéncias constitucionais e
legais aplicaveis. A inobservancia da legalidade pode ensejar a aplicagdo de sangodes pelo Tribunal de

Contas, incluindo multa, declaragéo de inidoneidade e imputacéo de débito aos responsaveis.?
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2.3.2. Principio da Legitimidade

Ao distinguir expressamente os principios da legitimidade e legalidade, o constituinte assinalou
que o exame da legitimidade ultrapassa a simples verificagcdo das formalidades legais e requisitos
materiais dos atos de gestdo, envolvendo valores e crengas de determinada sociedade em momento
historico especifico. As normas legais, independentemente de quao detalhadas e minuciosas sejam,
nao conseguem prever todas as situagdes possiveis na realidade concreta, tornando necessario o
exame dos fatos especificos a luz de principios mais amplos. A legitimidade implica conformidade néo
apenas com a lei em sentido estrito, mas com o Direito em sentido amplo, estruturando-se em
fundamentos de moralidade e identificando-se com valores, principios e finalidades que regem a agao
administrativa na consecucé&o dos objetivos estatais voltados ao interesse publico. ?’

O desvio de finalidade constitui uma das expressodes tipicas do ato ilegitimo, situando-se a
legitimidade tanto na motivacao do ato quanto em seu alcance social. Em Estado Democratico de
Direito, o principio da legalidade fundamenta-se no principio da legitimidade, pois regimes autoritarios
também atuam mediante leis formalmente validas, distinguindo-se pela auséncia de legitimidade
democratica. O controle da legitimidade associa-se a fiscalizagdo do atendimento da vontade
popular como consequéncia do principio democratico, correlacionando-se a legitimidade dos
dispéndios publicos a satisfagdo dos anseios da sociedade, exigindo investigagdo profunda da
finalidade apresentada e motivacdo oferecida pelos gestores. A legitimidade n&do observa apenas
formas prescritas ou proibidas pela lei, mas também se a substancia do ato ajusta-se ao ordenamento
e aos principios nao juridicos da boa administragéo.?

A legitimidade da conduta do administrador ndo se decide abstratamente, mas resulta do
confronto com o caso concreto, de modo que despesa resultante de comportamento cuja falta de
razoabilidade evidencia 6bvio descompasso com o sentido da lei deve ser recusada pelo Tribunal de
Contas sem receio de ingressar no mérito administrativo. Apreciar ato de gestdo quanto a legitimidade
envolve inquestionavelmente formulacao de juizo de valor, avaliagdo das circunstancias em que o ato
foi praticado e ponderagao da prioridade relativa entre a despesa efetuada e outras necessidades da
comunidade. Diante da infinidade de caréncias sociais em contraste com a limitagdo dos recursos
publicos, a decisdo governamental legitima é aquela que partilha os recursos publicos conforme juizo
de ponderagdo sobre prioridades elementares do ser humano, mitigando a discricionariedade em
matéria orgcamentdria e impondo aos gestores publicos atuacdo conforme padroes éticos

indeclinaveis.
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Via de regra, atos ilegitimos sao também ilegais, todavia pode suceder que ato formalmente
legal seja considerado ilegitimo. Exemplo classico seria a aquisicdo de produtos para creche que
obedeceu rigorosamente aos ditames da legislagao de licitagbes e contratos, atendendo ao principio
da legalidade, mas que incluiu grande quantidade de bebidas alcodlicas destiladas, circunstancia que
macula a legitimidade do ato. Outro exemplo seria Prefeitura de municipio extremamente pobre, cuja
populagéao sofre efeitos de prolongada seca, onde o Prefeito, em vez de optar por reparar a Unica
ambulancia disponivel para atendimentos de urgéncia, decide adquirir nova e luxuosa viatura para uso
de representacao: tal despesa pode ter sido legal se houvesse previsao orcamentaria e procedimentos
licitatérios adequados, mas sera ilegitima por afrontar claramente direito social a saude, ofendendo o
bom senso e o principio da moralidade administrativa. A invocagao do principio da legitimidade no
exercicio do controle externo deve ser feita sempre com ponderacao e equilibrio, despindo-se de
preconceitos ou preferéncias subjetivas.?

2.3.3. Principio da Economicidade

Segundo o Glossario de Termos de Controle Externo do TCU, economicidade significa
minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na consecu¢do de atividade sem comprometimento
dos padrbes de qualidade, devendo os recursos estar disponiveis tempestivamente, em quantidade
suficiente, na qualidade apropriada e com o melhor preco. O exame da economicidade implica
avaliacdo qualitativa realizada mediante ponderagdo entre custos e resultados para o conjunto da
sociedade, considerando alternativas disponiveis no momento da decisdo quanto a alocagao dos
recursos. No controle a luz da economicidade nao hé trago de invasao do espago da discricionariedade
administrativa, pois se esta precisa ser preservada, ndo menos certo que qualquer discricionariedade
legitima somente o sera se guardar vinculacdo com imperativos da sensatez, incompativel com
qualquer desperdicio.®

A economicidade deve ser analisada concomitantemente com os principios da eficiéncia e
razoabilidade, nao se tratando de buscar o menor custo ou gastar menos, mas sim de gastar bem,
atendendo as necessidades com custo razoavel. A economicidade autoriza apreciar se o ato foi
realizado de modo a obter resultado com custo adequado e razoavel, ndo necessariamente ao menor
custo possivel. O conceito de economicidade, originario da linguagem econdémica, corresponde no
discurso juridico ao conceito de justica, relacionando-se ao exame e fiscalizagdo material da execugéao
orcamentdria, em contraponto com o controle formal da legalidade. O principio da economicidade

impde ao administrador publico o dever constitucional de evitar solugdes absurdamente ineficientes,
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de modo que a nao observancia desse principio importa em nulidade do ato por meio do qual referida
solugéo tiver sido implementada.

Os atos antieconémicos podem ser classificados em trés categorias: ato antieconémico por
sobreprego ou superfaturamento, que consiste na compra de bens ou contratagdo de obras ou
servigos por prego superior ao de mercado ou, na auséncia de parametro seguro, superior ao razoavel,
ou ainda no pagamento por servigos nao prestados ou bens nao fornecidos; ato antieconémico por
desnecessidade, caracterizado pela compra de bens ou contratacao de obras ou servicos, ainda que
por pregcos de mercado ou razoaveis, em quantidade desnecessaria ou momento inadequado, gerando
desperdicio; e ato antieconomico por omissao ou ma gestao, configurado pela auséncia da compra
de bens ou contratacdo de obras ou servigos nas quantidades necessarias ou momentos adequados,
ou ainda por execucgao inadequada ou incompleta, utilizacdo imprépria ou nao utilizacao, gerando
disfungbes na administracdo.?

O principio constitucional da economicidade da gestao de recursos e bens publicos autoriza o
TCU ao exame dos elementos de fato informadores dos diversos processos subjetivos de tomadas de
decisao de gastos e investimentos publicos frente ao conjunto objetivo dos resultados alcancgaveis,
qualificando-os efetiva ou potencialmente como ganhos ou perdas sociais, evitando despesa publica
antiecondmica e consequente prejuizo social. Contudo, a incompeténcia gerencial, como fendmeno
humano, ndo caracteriza por si propria ilicitude, devendo-se procurar distinguir erros resultantes de
comportamento omisso, negligente, fraudulento ou corrupto daqueles oriundos de desconhecimento,
despreparo, impericia ou equivocos. Essa distingdo é fundamental para que o controle externo nao se
transforme em fator de paralisia administrativa, inibindo gestores honestos de tomar decisdes por
receio de responsabilizagao futura.®
2.3.4. Correlacao entre os Parametros do Artigo 70 e os Principios do Artigo 37

E possivel estabelecer ligagao entre os critérios utilizados pelo controle externo constantes do
artigo 70, caput, da Constituicao Federal e os principios da administragao publica previstos no caput
do artigo 37 da Constituicdo Federal. O critério da legalidade correlaciona-se ao principio da
legalidade, aplicando-se especialmente as fiscalizagbes contabil, financeira, orgamentaria e
patrimonial, que verificam a conformidade dos atos administrativos com as normas juridicas
aplicaveis. O critério da legitimidade relaciona-se aos principios da impessoalidade, moralidade e
publicidade, abrangendo a verificagdo do atendimento ao interesse publico, da observancia de padroes

éticos e da transparéncia na gestao. O critério da economicidade vincula-se ao principio da eficiéncia,
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aplicando-se especialmente a fiscalizagado operacional, que avalia os resultados alcangados pela
administragao publica em relagéo aos recursos empregados.?
2.4. Aplicacao de Subvencoes e Renuncia de Receitas
2.4.1. Controle das Subvengées

A determinacgéo constitucional do exame da aplicagcdo das subvengoes reveste-se de singular
importancia no controle externo. Por subvengado compreende-se o conceito expresso no paragrafo 3°
do artigo 12 da Lei n® 4.320/1964, referente as transferéncias de recursos orgcamentarios destinadas a
cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas. Distinguem-se as subvengées sociais,
aquelas destinadas a instituicoes publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural sem
finalidade lucrativa, das subvengcoes econdémicas, aquelas destinadas a empresas publicas ou
privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril. Os beneficiarios devem prestar contas
da aplicacéo das subvengdes recebidas, sujeitando-se a devida fiscalizagdo pelo Tribunal de Contas.*

A concessao de subvencgdes sociais foi condicionada pela Lei n® 4.320/1964 a prestacao de
servigos essenciais de assisténcia social, médica e educacional, sempre que a suplementagao de
recursos de origem privada se demonstrar mais econdmica, calculando-se o valor das subvengoes
com base em unidades de servigos efetivamente prestados ou postos a disposigédo dos interessados,
obedecidos padrdées minimos de eficiéncia previamente fixados. Atualmente, prevalece a regra da Lei
de Responsabilidade Fiscal no artigo 26 e paragrafos, estabelecendo que a destinagao de recursos
para cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por
lei especifica, atender as condigcdes estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias e estar prevista no
orcamento ou em seus créditos adicionais. Essa disciplina normativa visa assegurar que as
subvencoes sejam concedidas de forma transparente e em conformidade com o planejamento
orgcamentario.*’
2.4.2. Controle da Renuncia de Receitas

A renuncia de receitas abrange todos mecanismos fiscais em que se podem converter itens de
despesa publica consubstanciados em subvencgdes, subsidios, restituicdes, isengdes, créditos fiscais
de impostos diretos, créditos incentivo de impostos ndo cumulativos e deducbes. A Lei de
Responsabilidade Fiscal exigiu que conste da Lei de Diretrizes Orgamentarias demonstrativo da
estimativa e compensacéao da renuncia de receita, e que conste da Lei Orcamentaria Anual, além do
demonstrativo regionalizado do efeito sobre receitas e despesas decorrente de isengdes, anistias,

remissoes, subsidios e beneficios, informagdes sobre medidas de compensagédo a renuncias de
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receita. Essa exigéncia de transparéncia visa permitir que a sociedade e os o6rgaos de controle
conhegam a dimenséo dos beneficios fiscais concedidos e seu impacto nas finangas publicas. *

Toda medida que implique concessao ou ampliagao de incentivo ou beneficio tributario do qual
decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender a LDO e
demonstrar que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria sem afetar as
metas de resultados fiscais, ou estar acompanhada de medidas de compensag¢ado mediante aumento
de receita proveniente da elevagédo de aliquotas, ampliagao da base de calculo, majoragao ou criagao
de tributo ou contribuicdo. A fiscalizagao da renuncia de receita é realizada pelo TCU nos 6rgaos e
entidades supervisores, bancos operadores, fundos e demais entidades que tenham atribuicdo de
conceder, gerenciar, fiscalizar ou utilizar recursos decorrentes de renuncia de receita, objetivando
verificar eficiéncia, eficacia e economicidade de suas agbes, bem como o real beneficio
socioecondmico dessas renuncias. Em 2022, foi editada a Portaria TCU n°® 174 aprovando o
Referencial de Controle de Beneficios Tributarios. %

O Acoérdao TCU n° 1.549/2007 - Plenario tratou de acompanhamento de rendncia de receitas
decorrente da aplicagéo da Lei de Informatica, determinando corregdes relacionadas a ilegalidade na
destinacéo de recursos para fins diversos do preconizado no diploma legal. Esse precedente ilustra a
importancia do controle da renuncia de receitas para assegurar que os beneficios fiscais concedidos
pelo Estado efetivamente alcancem as finalidades publicas que justificaram sua instituicao, evitando
gue sejam utilizados para fins diversos ou por beneficiarios que ndo preencham os requisitos legais. 3
2.5. Dever Universal de Prestacao de Contas
2.5.1. Alcance do Dispositivo Constitucional

Conforme o paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicdo Federal, com redacado dada pela
Emenda Constitucional n® 19/1998, prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Uniao responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. O
raciocinio subjacente estabelece que onde houver bens e recursos publicos envolvidos, ha
necessidade de controle e prestacao de contas a sociedade, tratando-se de exigéncia fundamental
do regime democratico. Esse dispositivo consagra o principio da universalidade da prestacédo de
contas, segundo o qual nenhuma pessoa que maneje recursos publicos pode eximir-se do dever de

demonstrar a regularidade de sua gest&o.*®

32 CF. JACOBY FERNANDES, 2016; CF. LIMA, 2025;
33 CF.JACOBY FERNANDES, 2016; CF. LIMA, 2025;
34 CF. LiMA, 2025;

35 CF. JACOBY FERNANDES, 2016; CF. LIMA, 2025;



O dever de prestar contas constitui um dos caracteristicos do gestor publico, ao lado dos deveres
de eficiéncia e probidade e do poder-dever de agir. Nao existe responsabilidade por administragao de
recurso alheio sem respectivo dever de prestar contas, assim como nao ha dever de prestar contas sem
correlativa responsabilidade por geréncia de recurso alheio, sendo institutos juridicos absolutamente
dependentes, indissociaveis e correlatos, de modo que o agente que gerencia interesses de terceiros
serda sempre o mesmo que estara obrigado a prestar contas. A delegagdo de recursos e poderes
recebida da sociedade por intermédio do Parlamento implica, por parte do gestor publico, obrigagao
constante de prestacao de contas quanto ao alinhamento de suas acdes as diretrizes fixadas pelo
poder publico, devendo a obrigagcao de informar estar associada a obrigacdo de que os atos sejam
devidamente justificados. ¢

O conceito de contas constitui conjunto de informagdes que se possa obter, direta ou
indiretamente, a respeito de determinada gestdo em certo periodo, desde que garantida sua
confiabilidade (veracidade e representatividade) e permitida a avaliagdo da legalidade, legitimidade,
eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade dessa gestado. Tais informagdes nao se restringem a
demonstrativos contabeis, abrangendo também relatérios de gestao, indicadores de desempenho e
outros elementos, de modo que contas é muito mais que conceito contabil ou aritmético. Nos termos
do Decreto n® 9.203/2017, a prestagao de contas é considerada principio da governanga publica,
integrando o conjunto de praticas que asseguram a responsabilizagado dos agentes publicos por suas
acbes e decisbes. ¥
2.5.2. Entidades e Pessoas Sujeitas ao Controle

O controle externo alcanca, entre outros, o exame das contas de: todas as entidades da
administracao direta e indireta, incluindo autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e
sociedades de economia mista; fundos constitucionais e de investimento; Organizagcoes Sociais
(OS), Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e Organizagcoes da Sociedade
Civil (OSC) quanto aos recursos publicos recebidos; Conselhos de regulamentacao profissional;
beneficidrios de incentivos fiscais quanto a aplicagdo dos recursos decorrentes de renuncia de
receitas; servigos sociais autonomos; e projetos de pesquisa patrocinados pelo CNPq e CAPES. Essa
amplitude do controle decorre diretamente do principio republicano, segundo o qual todo aquele que
maneje recursos publicos deve demonstrar a regularidade de sua gest&o.%®

Mudanca relevante ocorreu no entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre competéncia
do TCU para julgar contas de entidades de direito privado. Em 2004, ao julgar o MS 23.875, o STF

manteve entendimento de que nao caberia ao TCU julgar contas de administradores de entidades de
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direito privado, ainda que com capital majoritario do Estado. Em 2005, memoravel voto do Ministro
Carlos Velloso ao relatar o MS 25.092 fixou entendimento quanto a competéncia do TCU para fiscalizar
empresas publicas e sociedades de economia mista integrantes da administragdo indireta,
estabelecendo que "o Tribunal de Contas da Unido, por forga do disposto no artigo 71, inciso Il, da
Constituicdo Federal, tem competéncia para proceder a tomada de contas especial de
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos das entidades
integrantes da administragdo indireta, ndo importando se prestadoras de servigco publico ou
exploradoras de atividade econémica".*®

Quanto aos Conselhos de regulamentacao profissional, o MS 21.797, relatado pelo Ministro
Carlos Velloso, estabeleceu a obrigatoriedade de prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido em
razao de sua natureza autarquica. Além dos Conselhos Federais, também os Conselhos Regionais sao
autarquias federais sujeitas a fiscalizagdo do TCU e ndo dos Tribunais de Contas dos Estados, conforme
MS 22.643 relatado pelo Ministro Moreira Alves. Essa jurisprudéncia consolidou o entendimento de que
a natureza federal dos Conselhos de fiscalizagdo profissional atrai a competéncia do TCU para
fiscalizagdo de suas contas, independentemente da localizagao geografica de sua sede.*
2.5.3. A Excegdo da Ordem dos Advogados do Brasil

Situagdo peculiar envolve a Ordem dos Advogados do Brasil, que paradoxalmente ndo presta
contas ao TCU apesar de ser entidade de regulamentagao do exercicio profissional dos advogados e
arrecadadora de receitas parafiscais. A questao foi objeto de longa polémica, rediscutida pelo Acérdao
TCU n® 1.765/2003 - Plenario e complementada no julgamento da ADI 3026-4, no qual o STF entendeu
que a OAB nao é entidade da Administracdo Indireta da Unido, ndo se sujeitando a controle da
Administragao ou a realizagao de concursos publicos. O tema foi analisado com repercusséo geral no
RE 1.182.189/BA (Tema n° 1.054), fixando-se a tese de que "o Conselho Federal e os Conselhos
Seccionais da Ordem dos Advogados do Brasil ndo estao obrigados a prestar contas ao Tribunal de
Contas da Unido nem a qualquer outra entidade externa".*'

Essa excecéao foi justificada pela natureza singular da OAB, reconhecida pelo STF como entidade
"sui generis" que desempenha funcdo constitucional de defesa da ordem juridica e dos direitos
fundamentais, ndo se confundindo com os demais Conselhos de fiscalizagcao profissional. A decisao
do STF baseou-se na compreensao de que submeter a OAB ao controle do TCU poderia comprometer
sua independéncia funcional para exercicio de suas atribuicbes constitucionais, especialmente a de

fiscalizar o préoprio Estado na defesa dos direitos dos cidadéaos. Trata-se, portanto, de excegao Unica ao
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principio da universalidade da prestacado de contas, fundada nas peculiaridades institucionais da
Ordem dos Advogados do Brasil.*?
2.5.4. Consequéncias da Omissado na Prestacao de Contas

A omissdo na prestagcao de contas constitui fato ensejador de instauragdo de tomada de
contas especial, além de caracterizar ato de improbidade administrativa que atenta contra principios
da Administragéo Publica previsto no artigo 11, inciso VI, da Lei n® 8.429/1992, constituindo também
crime de responsabilidade previsto na Lei n® 1.079/1950 e no Decreto-lei n® 201/1967. O artigo 25,
paragrafo 19, inciso IV, alinea a, da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece como exigéncia para
realizacdo de transferéncia voluntaria a comprovagao, por parte do beneficiario, de que se achaem dia
quanto a prestagcdo de contas de recursos anteriormente recebidos. Essa consequéncia pratica
incentiva os gestores a manterem regularidade na prestacdo de contas como condigcao para
continuarem recebendo recursos federais.*®

O Acérdao TCU n° 3.006/2015 — Segunda Camara estabeleceu que os gestores do Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo devem prestar contas ao TCU acerca da utilizagdo dos recursos do
fundo, uma vez que os valores ali acumulados estdo em custédia publica, sob administragdo e
responsabilidade da Unido. Esse precedente ilustra a amplitude do dever de prestacéo de contas, que
alcanga nao apenas recursos orgamentarios, mas também recursos de natureza parafiscal geridos por
entidades publicas ou privadas em nome do interesse coletivo.*
3. Competéncias Constitucionais do Tribunal de Contas da Unido: Analise Sistematica do Artigo
71
3.1. Apreciacao das Contas Anuais do Presidente da Republica (Inciso I)
3.1.1. Natureza do Parecer Prévio

A Constituicdo atribuiu a Corte de Contas a competéncia de apreciar as contas anuais do
Presidente da Republica mediante parecer prévio, a ser emitido em até sessenta dias a partir do seu
recebimento. Observe-se que o verbo utilizado é "apreciar" e nao "julgar”, evidenciando que a
competéncia para julgar as contas do Chefe do Poder Executivo permanece com o Congresso
Nacional, cabendo ao Tribunal de Contas apenas emitir parecer técnico de natureza opinativa que
subsidiara a decisao politica do Parlamento. O parecer prévio podera ser pela aprovagao das contas,
com ou sem ressalvas e recomendacgdes, ou pela sua rejeigdo. Essa sistematica preserva a natureza
politica do julgamento das contas de governo, assegurando que a decisdo final caiba aos

representantes eleitos pelo povo.*
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O procedimento estabelecido constitucionalmente pode ser assim sintetizado: o Presidente da
Republica apresenta ao Congresso, no prazo de sessenta dias apos abertura da sessao legislativa, as
contas relativas ao exercicio anterior; o Congresso Nacional envia imediatamente as contas para
analise do TCU; no prazo de sessenta dias, o TCU aprecia as contas na forma de parecer prévio
aprovado pelo Plenario, que é enviado ao Congresso Nacional; no Congresso, o relatério e parecer
prévio do TCU séo considerados pela Comissao Mista de Planos, Orgcamento e Fiscalizagdo na
elaboracao de seu parecer, que conclui por Projeto de Decreto Legislativo; e o Congresso Nacional julga
as contas do Presidente da Republica ao deliberar sobre o Projeto de Decreto Legislativo.*®
3.1.2. Alteracébes Introduzidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal introduziu regras complementares, dispondo no artigo 56 que
as contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluiriam as dos Presidentes dos 6rgaos dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, as quais receberiam parecer prévio
separadamente do respectivo Tribunal de Contas. Em 2020, o caput do artigo 56 foi julgado
inconstitucional pelo STF nos autos da ADI 2.238, voltando-se ao status quo ante com um Unico
parecer prévio abrangendo todas as contas do governo federal. Essa deciséo reafirmou a compreenséao
de que as contas de governo constituem conjunto unitario que reflete a gestao global do Chefe do Poder
Executivo, ndo comportando fragmentagdo em pareceres separados por Poder.*

A questao sobre quem julga as contas dos Tribunais de Contas ainda suscitou controvérsia. Com
o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal e a previsdo no paragrafo 2° de seu artigo 56 de que as
contas do TCU deveriam ser encaminhadas a Comissao Mista de Planos, Orgamento e Fiscalizagédo do
Congresso Nacional para parecer, surgiram interpretagdes divergentes. A questao foi dirimida em 2020
com o julgamento da ADI 2.324, relatada pelo Ministro Alexandre de Moraes, que entendeu inexistir no
paragrafo 2° do artigo 56 da LRF qualquer subtragcdo da competéncia dos Tribunais de Contas de
julgamento das préprias contas, mas previsao de atuagao opinativa da Comissao Mista de Orgcamento.
Na pratica, as tomadas de contas dos ordenadores de despesas e demais responsaveis do TCU
continuam sendo julgadas pelo préprio Tribunal, conforme Acérdao TCU n° 1.194/2020 - Plenario. No
que concerne aos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais, a ADI 1175, relatada pelo Ministro Marco
Aurélio, estabeleceu a legitimidade da competéncia da Assembleia Legislativa para julgar as contas do

Tribunal de Contas do Estado.*®
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3.2. Julgamento das Contas dos Administradores e Demais Responsaveis (Inciso Il)
3.2.1. Natureza Juridica do Julgamento

O termo julgamento, introduzido na Constituigdo de 1934, tem provocado intenso debate na
doutrina quanto a natureza juridica da atividade exercida pelo Tribunal de Contas. O comando
constitucional atinge tanto os administradores como os demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos e aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico. Fundamentam-se aqui as hipdteses de instauracado de tomadas de contas
especiais contra agentes publicos que, mesmo ndo sendo administradores ou responsaveis diretos,
possam ter contribuido por agao ou omissao para ocorréncia de perda, extravio ou outra irregularidade,
encontrando-se também fundamento constitucional para responsabilizar empresas ou instituicdes
privadas cuja agdo ou omiss&o tenha provocado prejuizo ao tesouro.*

Diferentemente do inciso |, que utiliza o verbo "apreciar”, o inciso |l emprega o verbo "julgar",
indicando que o Tribunal de Contas exerce funcéo decisoéria propria, proferindo decisdes definitivas
quanto a regularidade das contas dos gestores publicos, sem necessidade de ratificagcdo pelo Poder
Legislativo. Essa distingao terminoldgica é tecnicamente significativa, pois evidencia que o constituinte
reservou ao TCU competéncia jurisdicional administrativa para decidir de forma autbnoma sobre as
contas de gestao, enquanto preservou ao Congresso Nacional a competéncia para decidir sobre as
contas de governo. A eficacia de titulo executivo conferida as decisbes que imputam débito ou multa
(artigo 71, §3°) reforca essa natureza jurisdicional das deliberagées do Tribunal de Contas.*

3.2.2. Conceito Amplo de Responsaveis

O conceito de responsaveis ¢ amplo, alcancando: membros de comissdes de licitacao,
pregoeiros e respectivas equipes de apoio; membros dos conselhos fiscal, de administragao,
deliberativo ou curador; membros de 6rgao colegiado responsavel por atos de gestao; dirigentes de
unidade administrativa ou gerentes responsaveis pela gestao patrimonial; ordenadores de despesas;
ordenadores de restituicdo de receitas; encarregados pelo controle de operagdes de crédito;
encarregados da gestao orgcamentaria e financeira; e liquidantes, inventariantes ou interventores. A
norma destina-se a toda a administragao publica sem excecgéo, alcangcando todos os Poderes e érgaos
e todas as entidades da administracéo indireta, sem qualquer imunidade ou exceg&o.®’

O Supremo Tribunal Federal, nas ADI 849 e ADI 1.964-MC, relatadas pelo Ministro Sepulveda
Pertence, firmou entendimento de que as contas relativas a gestdo administrativa-orcamentaria das
Casas legislativas, de responsabilidade de suas respectivas Mesas Diretoras, estardo sujeitas ao

julgamento do Tribunal de Contas competente. Esse precedente € significativo porque afasta qualquer
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pretensdo de imunidade do Poder Legislativo em relagdo ao controle externo, assegurando que
também os administradores do Congresso Nacional, do Senado Federal e da Cadmara dos Deputados
prestem contas de sua gestdao ao TCU. O MS 21.644, relatado pelo Ministro Néri da Silveira, pacificou
entendimento quanto a prestagao de contas por pessoas juridicas de direito privado, estabelecendo
que embora a entidade seja de direito privado, sujeita-se a fiscalizagao do Estado pois recebe recursos
de origem estatal, devendo seus dirigentes prestar contas dos valores recebidos.*
3.3. Distingao entre Contas de Governo e Contas de Gestao

A doutrina e atos normativos consagram uso das expressoes contas de governo e contas de
gestao para distinguir duas possibilidades de avaliagcdo da gestao governamental. As contas anuais
de governo demonstram a conduta do Presidente, Governador ou Prefeito no exercicio das fungdes
politicas de planejamento, organizacao, direcdo e controle das politicas publicas, propiciando
avaliacdo macro de natureza politica. Nessa modalidade, examina-se se foram cumpridos os valores
minimos constitucionalmente previstos para aplicagdao em saude e educacéao, se foram observados os
limites de endividamento e despesa com pessoal estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
se o planejamento governamental foi adequadamente executado e se as metas fiscais foram
alcancadas.®

As contas anuais de gestao, por sua vez, evidenciam os atos de administragao e geréncia de
recursos publicos praticados pelos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores dos orgaos e entidades, proporcionando avaliagdo micro eminentemente técnica. Nessa
modalidade, examinam-se aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade ao nivel de
determinado contrato, licitacdo, ordem de pagamento ou ato administrativo especifico. Enquanto as
contas de governo focam nos resultados globais da gestao, as contas de gestdo concentram-se na
regularidade dos atos individuais praticados pelos gestores. No exame das contas de governo, perdem
importancia as formalidades legais em favor do exame da eficacia, eficiéncia e efetividade das acdes
governamentais, importando a avaliagdo do desempenho do chefe do Executivo que se reflete no
resultado da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial.>

O Superior Tribunal de Justica, no RMS 11.060, estabeleceu que o conteudo das contas globais
prestadas pelo Chefe do Executivo é diverso do conteldo das contas dos administradores e gestores
de recurso publico, submetendo-se as primeiras ao parecer prévio do Tribunal de Contas e julgamento
pelo Parlamento, enquanto as segundas submetem-se a julgamento direto pelos Tribunais de Contas,
podendo gerar imputacdo de débito e multa. A ADI 849, relatada pelo Ministro Sepulveda Pertence,

esclareceu que "a diversidade entre as duas competéncias é manifesta e tradicional, sempre restrita a
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competéncia do Poder Legislativo para julgamento as contas gerais da responsabilidade do Chefe do
Poder Executivo, precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas, tratando-se de sistema especial
adstrito as contas do Chefe do Governo".%®

Em sintese comparativa, as contas de governo caracterizam-se pela responsabilidade do Chefe
do Poder Executivo, submissdo ao procedimento de apreciagdo com posterior julgamento pelo Poder
Legislativo, deliberagdo mediante parecer prévio, sendo uma por exercicio, examinando-se
observéancia dos limites constitucionais e da LRF. As contas de gestao envolvem responsabilidade de
Ministros, Secretarios, Comandantes, Reitores, Presidentes de estatais, submissao ao procedimento
de julgamento direto pelo Tribunal de Contas, deliberagdo mediante acdérdao, sendo varias por
exercicio, examinando-se regularidade de licitagdes, contratos, concursos publicos.%®
3.4. Apreciacao da Legalidade dos Atos de Admissao de Pessoal e Concessao de
Aposentadorias, Reformas e Pensoes (Inciso lll)

3.4.1. Sistematizacao da Competéncia

A norma constitucional pode assim ser sistematizada: o TCU aprecia a legalidade dos atos de
admissdo de pessoal a qualquer titulo na administragcdo direta e indireta incluindo fundagoes
instituidas e mantidas pelo poder publico; aprecia a legalidade das concess6es de aposentadorias,
reformas e pensdes civis e militares; ndo aprecia as nomeacdes para cargo de provimento em
comissao; e nao aprecia as melhorias posteriores das aposentadorias, reformas e pensdes que
tiverem o mesmo fundamento legal do ato concessoério. A apreciagao consiste em conceder ou negar
o registro do ato, funcionando como condigéo de eficacia plena dos atos de admisséo e de concesséo
de beneficios previdenciarios.®’

O MS 21.466, relatado pelo Ministro Celso de Mello, estabeleceu que no exercicio da funcao
constitucional de controle, o Tribunal de Contas da Unido procede a verificacao da legalidade da
aposentadoria, determinando a efetivacao ou nao de seu registro, ndo dispondo de competéncia para
proceder a qualquer inovacao no titulo juridico de aposentacdo submetido a seu exame. Quando o
dispositivo menciona atos de admissao "a qualquer titulo" inclui também no dmbito do controle as
admissbes em carater temporario previstas na Lei n°® 8.745/1993 que regula contratagbes por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico. A Simula TCU
n° 231 estabelece que a exigéncia de concurso publico para admissao de pessoal estende-se a toda a
Administracao Indireta, incluindo Autarquias, Fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
Sociedades de Economia Mista, Empresas Publicas e demais entidades controladas direta ou

indiretamente pela Uni&o.%®
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3.4.2. Aposentadoria como Ato Administrativo Complexo

A apreciagao do registro pelas Cortes de Contas alcanga apenas as aposentadorias dos
servidores estatutarios, nao incluindo as de contratados pelo regime celetista, que sdo concedidas e
pagas pela Previdéncia Social obedecendo a regime proprio. A Instrugdo Normativa TCU n° 78/2018
estabelece que constituem alteracdo do fundamento legal do ato concessorio as modificagdes do
fundamento legal, revisbes de tempo de servigo ou contribuicdo que impliquem alteragdo no valor dos
proventos, melhorias posteriores decorrentes de inclusdo ou majoracao de parcelas com carater
pessoal, novos critérios ou bases de calculo, inclusdo de novo beneficiario, alteragdo do
enquadramento legal do pensionista, modificagao da proporcionalidade da concessao e alteragao da
forma de célculo do beneficio.*

Na jurisprudéncia do STF, a concessao de aposentadoria é ato administrativo complexo que
somente se aperfeicoa com o registro pelo Tribunal de Contas, conforme MS 19.973-DF relatado pelo
Ministro Bilac Pinto. Esse entendimento significa que o ato de aposentadoria depende da manifestagao
de vontade de dois 6rgaos distintos — a autoridade administrativa que concede o beneficio e o Tribunal
de Contas que aprecia sua legalidade - para produzir seus efeitos juridicos plenos. Ao negar provimento
ao RE 576.920 - Tema 047 de Repercussao Geral, sob relatoria do Ministro Edson Fachin, o STF
precisou que a Cadmara Municipal ndo detém competéncia para rever o ato do Tribunal de Contas do
Estado que nega o registro de admissao de pessoal, fixando a tese de que "a competéncia técnica do
Tribunal de Contas do Estado ao negar registro de admissao de pessoal ndo se subordina a revisao pelo
Poder Legislativo respectivo”.®°
3.4.3. Relacao entre Registro e Coisa Julgada

O TCU pode negar registro a ato praticado de acordo com determinacao judicial, conforme
entendimentos do STF e do préprio TCU, ndo podendo determinar ao 6rgdo que descumpra a
determinacao judicial ainda que para corrigir flagrante ilegalidade. O MS 23.665, relatado pelo Ministro
Mauricio Corréa, estabeleceu que vantagem pecuniaria incluida nos proventos de aposentadoria de
servidor publico federal por forga de decisao judicial transitada em julgado ndo pode ter seu pagamento
suspenso por determinagdo do Tribunal de Contas da Unido, ato que se afasta da competéncia
reservada a Corte de Contas. O MS 25.460, relatado pelo Ministro Carlos Velloso, reafirmou que
vantagem pecunidria incorporada aos proventos por for¢ga de decisao judicial transitada em julgado néo
pode ser suprimida por determinagdo do Tribunal de Contas, pois situacéo juridica coberta pela coisa
julgada somente pode ser modificada pela via da agao rescisoria.

O Acdérdao TCU n° 2.191/2006 - Primeira Camara, relatado pelo Ministro Augusto Nardes,

estabeleceu que em homenagem ao principio da intangibilidade da coisa julgada, no caso de deciséo
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judicial dispor expressamente sobre permanéncia das verbas consideradas indevidas pelo TCU, nega-
se registro ao ato abstendo-se de determinar suspensdo do pagamento. Essa solu¢do harmoniza o
exercicio dacompeténciafiscalizatoria do Tribunal de Contas com o respeito a autoridade das decisbes
judiciais transitadas em julgado, evitando conflito institucional entre a Corte de Contas e o Poder
Judiciério.®

3.5. Realizacao de Inspecoes e Auditorias (Inciso IV)

As inspecdes e auditorias do TCU poderao ter duas origens: por iniciativa prépria aprovadas na
forma do Regimento Interno, ou por solicitacao do Congresso Nacional. Nesta ultima hipotese,
somente podem dirigir solicitacdo ao TCU os Presidentes do Senado Federal, da Camara dos
Deputados, de comissdo técnica ou de inquérito do Congresso Nacional, do Senado Federal ou da
Camara dos Deputados quando por ela aprovada, e de comissao do Congresso Nacional, do Senado
Federal ou da Camara dos Deputados quando por ela aprovada. Tais atividades de fiscalizacao poderao
ser de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, ocorrendo nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como nas entidades da
administragao indireta incluidas fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal.®?

Fica clara a possibilidade de fiscalizar o préprio Senado ou alguma de suas unidades
administrativas, fiscalizar Tribunais Regionais e Superiores, fiscalizar unidades militares ou unidades
de producao como refinarias de petréleo e usinas de geragdo elétrica, nao sendo estabelecida
nenhuma excegao ou imunidade em relagcdo a competéncia fiscalizatdria do TCU. Essa amplitude da
competéncia fiscalizatéria é fundamental para assegurar a efetividade do controle externo, garantindo
que nenhum érgao ou entidade que maneje recursos publicos federais possa eximir-se da fiscalizagao
pela Corte de Contas.

3.6. Fiscalizacao das Contas Nacionais de Empresas Supranacionais (Inciso V)

A principal empresa supranacional de cujo capital social a Unido participa € a Itaipu Binacional.
O dispositivo prevé que, na gestao da empresa, a parcela identificavel como contas nacionais nos
termos do tratado constitutivo estara sujeita a fiscalizagdo do TCU. A jurisprudéncia do TCU evoluiu e
no Acérddo TCU n° 1.014/2015, relatado pelo Ministro Raimundo Carreiro, considerou-se que a
eventual impossibilidade de identificar nas demonstragdes contabeis de Itaipu Binacional registros
especificos que possam ser classificados como contas nacionais ndo impede que o controle externo
aplique o conceito como conjunto de informagdes relevantes a boa governanga da empresa no que

tange aos interesses da Sociedade e do Estado brasileiros.®
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Em 2020, no julgamento da ACO 1.905, o plenario do STF, por unanimidade, acompanhou o
relator Ministro Marco Aurélio, estabelecendo que eventual fiscalizagdo pelo TCU s6 podera ocorrer
nos termos acordados com a Republica do Paraguai e materializados em instrumento
diplomaticamente firmado entre os dois Estados soberanos. Essa decisdo reconheceu os limites da
jurisdicao brasileira em relagdo a empresa binacional, condicionando a fiscalizagdo do TCU a
existéncia de acordo diplomatico que discipline a matéria no plano das relagdes internacionais.®
3.7. Fiscalizacao dos Recursos Repassados aos Entes Federados (Inciso VI)

Oinciso Vldo artigo 71 da Constituicao Federal atribui ao TCU fiscalizar a aplicagéo de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres a estado, Distrito Federal ou municipio, ndo se cuidando da totalidade dos recursos
repassados aos entes federados, mas sim daqueles efetuados mediante transferéncias voluntarias
por intermédio de convénios ou outros instrumentos congéneres. As transferéncias constitucionais
obrigatdrias, como os fundos de participagao, nao se incluem nessa hipoétese, sendo fiscalizadas pelos
respectivos Tribunais de Contas estaduais ou municipais apds o repasse aos entes beneficiarios.5®

No que concerne aos recursos do Sistema Unico de Satde, a Decisdo TCU n° 506/1997 -
Plenario firmou entendimento de que os recursos repassados pelo SUS aos estados, Distrito Federal e
municipios constituem recursos federais e que estdo sujeitos a fiscalizacdo desta Corte as agoes e
servigos de saude pagos a conta desses recursos. A Sumula STJ n°® 208 estabelece que compete a
Justica Federal processar e julgar Prefeito Municipal por desvio de verba sujeita a prestagédo de contas
perante 6rgao federal, de modo que sendo federais os recursos, o controle externo compete ao TCU e
ajurisdicao penal a Justica Federal. Esse entendimento tem importante repercussao pratica, pois atrai
para a esfera federal tanto a fiscalizagdo administrativa quanto a persecugcdo criminal de
irregularidades envolvendo recursos federais transferidos a estados e municipios.®®
3.8. Prestacao de Informacgoes ao Congresso Nacional (Inciso VlI)

Cumpre ao TCU prestar as informacoes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecgdes realizadas. A
Resolugcdo TCU n° 215/2008 disciplinou o tratamento de solicitagbes do Congresso Nacional,
estabelecendo que as solicitagbes tém natureza urgente, tramitacdo preferencial e sdo apreciadas
exclusivamente pelo Plenario do TCU, sendo vedado o encerramento do processo antes do

atendimento integral do pedido. Essa competéncia reforca a funcdo de auxilio do TCU ao Poder
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Legislativo, assegurando que o Parlamento disponha das informagdes necessarias para o exercicio de
suas atribuigdes de fiscalizagao e controle.®’

O Acordao TCU n° 2.130/2017 - Plenario, relatado pelo Ministro Aroldo Cedraz, exemplifica
solicitagdo do Senado Federal de auditoria de conformidade no repasse de recursos ao Fundo
Constitucional do Distrito Federal e regularidade de sua aplicagéo. Esse tipo de atuagdo demonstra a
importancia da cooperagao institucional entre o TCU e o Congresso Nacional para efetividade do
controle externo, permitindo que o Parlamento obtenha informagdes técnicas qualificadas sobre
matérias de seu interesse.®®
3.9. Aplicacao de Sangoes aos Responsaveis (Inciso VIII)

Compete ao TCU aplicar aos responsaveis, em caso deilegalidade de despesa ouirregularidade
de contas, as sancgoes previstas em lei. ALein®8.443/1992 (Lei Organica do TCU) disciplina as sangdes
aplicaveis, que incluem: multa proporcional ao dano causado ao erario; multa por infracao
administrativa; inabilitacao para exercicio de cargo em comissao ou funcao de confianca; declaracao
de inidoneidade do licitante fraudador para participar de licitagdo na Administragdo Publica Federal.
Essas sangbes conferem efetividade as decisbes do Tribunal de Contas, assegurando que os
responsaveis por irregularidades sejam efetivamente responsabilizados.®®
3.10. Prazo para Adocéo de Providéncias (Inciso IX)

Compete ao TCU assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade. Essa competéncia permite ao Tribunal de Contas
atuar de forma preventiva e corretiva, determinando a corre¢do de ilegalidades antes que causem
danos irreversiveis ao erario ou aos direitos dos administrados. O Acérdao TCU n°© 953/2012 - Plenario,
relatado pelo Ministro Substituto Weder de Oliveira, exemplifica deliberagcdo para corregcdo de
ilegalidades relacionadas ao registro da distribuicdo de feitos aos diversos juizos e emissao de
certiddes. O Acérdao TCU n®1.735/2022 - Plenario estabeleceu que ndo compete ao TCU reclassificar
o nivel de acesso a informagdes qualificadas como sigilosas por 6rgao jurisdicionado, todavia em caso
de ilegalidade na pratica do ato de classificacao da informacao pode o Tribunal assinar prazo para
anulagéo do ato.”

3.11. Sustacao de Atos e Contratos (Inciso X e §§1° e 2°)
3.11.1. Sustacao de Atos

A sustacao de ato difere substancialmente da sustagao de contrato conforme norma

constitucional. Em ambos os casos ha etapa preliminar, que é a determinacéo ao jurisdicionado para

sustacéo, encerrando-se a atuagao da Corte de Contas se o gestor atender a determinagéo. Se nao for
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atendido, cabera ao TCU sustar diretamente a execugao do ato impugnado, comunicando a decisao
a Céamara dos Deputados e ao Senado Federal e aplicando multa ao responsavel. Essa competéncia
permite ao Tribunal de Contas impedir a produgado de efeitos de atos administrativos ilegais,
protegendo o patrimonio publico e os direitos dos administrados.”

3.11.2. Sustacao de Contratos

Na hipotese de contrato, o ato de sustagdo serd adotado diretamente mediante decreto
legislativo pelo Congresso Nacional, que solicitara ao Poder Executivo as medidas cabiveis incluindo
acodes de indenizacéo, arresto de bens e assuncao da obra no estado em que se encontra. Se no prazo
de noventa dias o Congresso Nacional ou Poder Executivo ndo efetivarem tais medidas, prevé a
Constituicao Federal que o Tribunal decidira a respeito da sustagao do contrato. O Decreto Legislativo
n° 106/1995 exemplifica sustagcdo pelo Congresso Nacional de contrato firmado entre a Fundacao
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul e a Assisténcia ao Menor Enfermo por encontrar-se eivado
deirregularidade.”

Sustar contrato significa retirar-lhe a eficacia, a produgéao dos efeitos financeiros e executivos,
nao sendo sinbnimo de rescisdo, cabendo a autoridade que recebe a comunicagéao avaliar os efeitos
da sustacgao navida do contrato. O MS 23.550, relatado pelo Ministro Sepulveda Pertence, estabeleceu
que o Tribunal de Contas da Unido, embora nao tenha poder para anular ou sustar contratos
administrativos, tem competéncia para determinar a autoridade administrativa que promova a
anulagao do contrato e, se for o caso, da licitagdo de que se originou. Esse precedente é importante
porque esclarece os limites da atuagcdo do TCU em relagdo aos contratos administrativos, distinguindo
a competéncia para determinar a anulagao (que o TCU possui) da competéncia para efetivamente
anular ou sustar (que cabe ao Congresso Nacional ou, subsidiariamente, ao préprio TCU apés decurso
do prazo constitucional).”

3.12. Representacao ao Poder Competente (Inciso Xl)

Compete ao TCU representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
Essa competéncia permite ao Tribunal de Contas comunicar a outros 6rgaos estatais a ocorréncia de
irregularidades que extrapolem sua competéncia para corregao, viabilizando a adogdo das
providéncias cabiveis pela autoridade competente. Por exemplo, quando o TCU constata indicios de
crime, representa ao Ministério Publico para adogao das providéncias penais cabiveis; quando verifica
irregularidades em processo judicial, representa ao 6rgao correcional do Poder Judiciario; quando

identifica ilegalidades que demandam alteracgéo legislativa, representa ao Congresso Nacional.”
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3.13. Eficacia de Titulo Executivo das Decisoes (§3°)

Segundo o artigo 71, paragrafo 3°, da Constituigdo Federal, as decisdes do Tribunal de que resulte
imputacao de débito ou multa terao eficacia de titulo executivo. Essa previsdo constitucional confere
as decisdes condenatoérias do TCU forga executiva propria, dispensando a necessidade de processo de
conhecimento perante o Poder Judiciario para constituicdo do titulo. A cobranga dos valores pode ser
realizada diretamente mediante execugao, observado o procedimento proprio. Essa eficacia executiva
reforga a autoridade das decisdes do Tribunal de Contas e a efetividade do sistema de controle externo,
assegurando que O0Ss responsaveis por débitos e irregularidades sejam efetivamente
responsabilizados.”

3.14. Relatérios Trimestrais e Anuais ao Congresso Nacional (§4°)

Trimestral e anualmente, o Tribunal devera encaminhar ao Congresso Nacional relatério de suas
atividades, devendo o relatério anual apresentar analise da evolugao dos custos de controle e de sua
eficiéncia, eficacia e economicidade. Essa obrigacdo de prestacao de contas pelo préprio érgao de
controle materializa o principio da transparéncia e permite ao Parlamento avaliar o desempenho do
Tribunal de Contas no exercicio de suas fungdes constitucionais. Os relatérios fornecem ao Congresso
Nacional visdo abrangente das atividades de fiscalizagdo desenvolvidas pelo TCU, dos resultados
alcancados e dos recursos empregados.”®
3.15. Atuagao da Comissao Mista de Orcamento (881° e 2° do Artigo 72)

A Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao poderd, diante de indicios
de despesas nao autorizadas, ainda que sob forma de investimentos ndo programados ou subsidios
nao aprovados, solicitar a autoridade governamental responsavel que no prazo de cinco dias preste os
esclarecimentos necessarios. Se tais esclarecimentos nao forem prestados ou se a Comissao os
considerar insuficientes, sera solicitado 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 irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso
Nacional sua sustacao. Apenas o presidente da Comissao Mista de Orgcamento tem legitimidade para
solicitar pronunciamento conclusivo ao Tribunal. A doutrina denomina este processo de veto absoluto
proibitivo, tratando-se de hipdtese bastante rara ndo havendo noticia de situagdo em que a norma

tenha sido aplicada desde a promulgagao da Constituigédo.””
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4. Composicao e Organizagao do Tribunal de Contas da Uniao: Analise do Artigo 73
4.1. Estrutura Institucional e Jurisdigcao

O Tribunal de Contas da Unido € integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
possui quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional. O caput do artigo 73 da
Constituigdo Federal prevé que o TCU exercera, no que couber, as atribuigdes previstas no artigo 96 da
Constituicdo Federal referentes as competéncias privativas dos tribunais que lhes asseguram
autonomia administrativa, tais como: eleger seus drgaos diretivos e elaborar seus regimentos
internos; organizar suas secretarias e servigos auxiliares; prover por concurso publico os cargos
necessarios a sua administracao; conceder licencga, férias e outros afastamentos a seus membros e
servidores; e propor ao Poder Legislativo a criacdo, extingao de cargos e remuneragao dos seus
servigos auxiliares.”

Em alguns Estados foram votadas emendas constitucionais e leis de iniciativa de parlamentares
dispondo sobre funcionamento dos Tribunais de Contas ferindo sua autonomia, tendo tais normas sido
declaradas inconstitucionais pelo STF a exemplo da ADI 4418 relatada pelo Ministro Dias Toffoli, ADI
5453 relatada pelo Ministro Marco Aurélio e ADI 5323 relatada pela Ministra Rosa Weber. Esses
precedentes reafirmam a autonomia institucional dos Tribunais de Contas, impedindo que o Poder
Legislativo interfira em sua organizacéo e funcionamento por meio de leis de iniciativa parlamentar.”
4.2. Requisitos de Investidura dos Ministros

Sao cinco os requisitos exigidos pela Constituicdo para nomeacéao para Ministro do Tribunal de
Contas da Uniao: ser brasileiro (nato ou naturalizado); possuir mais de trinta e cinco e menos de
setenta anos de idade; idoneidade moral e reputacao ilibada; notérios conhecimentos juridicos,
contabeis, econdmicos e financeiros ou de administracao publica; e mais de dez anos de exercicio
de funcdo ou efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos supramencionados. Os
requisitos de nacionalidade, idade e experiéncia sao objetivos, enquanto os de formacao e
principalmente de idoneidade moral e reputacao ilibada tém suscitado acesos debates mormente por
ocasiaodeindicagdes polémicas. A Resolugao TCU n° 334/2021 dispde sobre instituicao de requisitos
e procedimentos para verificagdo do cumprimento dos requisitos constitucionais de investidura de
Ministros do TCU.®
4.3. Forma de Escolha dos Ministros

A forma de escolha dos Ministros é disciplinada no §2° do artigo 73, que estabelece composicéo
mista entre indicacdes do Poder Executivo e do Poder Legislativo: um tergo dos Ministros é escolhido

pelo Presidente da Republica, com aprovacao do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre
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auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal,
segundo os critérios de antiguidade e merecimento; dois tergos dos Ministros sdo escolhidos pelo
Congresso Nacional. Essa forma de composigao busca equilibrar a representatividade institucional,
permitindo que tanto o Executivo quanto o Legislativo participem da formag¢do do colegiado
responsavel pelo controle externo, ao mesmo tempo em que assegura a participagdo de membros da
carreira do proprio Tribunal.?’
4.4. Garantias e Prerrogativas dos Ministros

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 pensao, as normas constantes do artigo 40 da Constituicao Federal.
Essa equiparacao aos magistrados de Tribunal Superior confere aos Ministros do TCU status
institucional elevado, assegurando-lhes independéncia funcional para o exercicio de suas atribuigcdes
constitucionais. O auditor, quando em substituicdo a Ministro, tera as mesmas garantias e
impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribuigcdes da judicatura, as de juiz de

Tribunal Regional Federal.®

5. Tribunais de Contas dos Estados e Municipios: Aplicacao do Artigo 75

5.1. Principio da Simetria

O artigo 75 da Constituicdo Federal estabelece que as normas constantes da Secéo IX (artigos 70
a 74) aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicao e fiscalizagado dos Tribunais de Contas
dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.
Esse dispositivo consagra o principio da simetria na organizacdo dos Tribunais de Contas,
determinando que as regras constitucionais federais sirvam de modelo obrigatdrio para os Estados e

Municipios, ressalvadas as especificidades decorrentes da autonomia federativa.®®

5.2. Composicao dos Tribunais Estaduais

O paréagrafo Unico do artigo 75 estabelece que as Constituicbes estaduais dispordo sobre os

Tribunais de Contas respectivos, que serao integrados por sete Conselheiros. A Constituicao vedou,

no artigo 31, §4°, a criacdo de novos Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas Municipais,
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preservando apenas os existentes a época da promulgagcdo da Constituicdo de 1988, que sao os
Tribunais de Contas dos Municipios da Bahia, Ceara, Goias e Para, e os Tribunais de Contas do
Municipio de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. Os demais municipios tém suas contas fiscalizadas pelos
Tribunais de Contas dos Estados ou pelos Tribunais de Contas dos Municipios, onde existentes.®

e Loégica do tema: tribunal de contas da unido e controle externo

A arquitetura constitucional do controle externo revela sistema sofisticado de fiscalizagéao
democratica das finangas publicas, estruturado sobre quatro pilares fundamentais: legitimidade
democratica, expertise técnica, autonomia institucional e efetividade sancionatéria. Essa
estrutura ndo é produto do acaso, mas resultado de evolugao histérica que buscou harmonizar a
tradicao parlamentar de controle das financas publicas com a necessidade de fiscalizagao técnica
especializada, evitando tanto a politizagdo excessiva do controle quanto a tecnocracia despida de
legitimidade popular.

O primeiro pilar — a legitimidade democratica — manifesta-se na vinculacao do controle externo
ao Poder Legislativo, 6rgao de representacao popular por exceléncia. A insercao do Tribunal de Contas
no capitulo constitucional dedicado ao Poder Legislativo ndo é mera opgao topografica, mas expressa
a concepcgao de que o controle das finangas publicas constitui fungado essencialmente parlamentar,
derivada da tradicao historica segundo a qual o povo, por meio de seus representantes, deve autorizar
a arrecadacao de tributos e fiscalizar sua aplicagdo. Essa legitimidade democratica assegura que o
controle externo atenda aos interesses da sociedade, e ndo a agendas corporativas ou tecnocraticas.

O segundo pilar — a expertise técnica — materializa-se na criagédo do Tribunal de Contas como
6rgao especializado para auxilio ao Congresso Nacional. A complexidade da gestdo publica
contemporanea torna inviavel que o corpo legislativo, composto por representantes de diversas
formacodes e interesses, examine diretamente a regularidade de milhares de atos administrativos
praticados anualmente pela administragao publica. O TCU supre essa limitacao, fornecendo analises
técnicas qualificadas que subsidiam a atuagdo do Parlamento e exercendo diretamente competéncias
que demandam conhecimento especializado, como o julgamento das contas de gestao e a apreciacao
da legalidade dos atos de pessoal.

O terceiro pilar — a autonomia institucional — garante que o Tribunal de Contas exerga suas
fungdes com independéncia e imparcialidade. A localizagdo em Secéao prépria dentro do capitulo do
Poder Legislativo, o exercicio de competéncias analogas as dos tribunais judicidrios, a equiparagao dos
Ministros aos membros do Superior Tribunal de Justica e a vedagao de leis de iniciativa parlamentar
sobre funcionamento do TCU séo elementos que asseguram essa autonomia. Sem independéncia
funcional, o Tribunal de Contas ndo poderia fiscalizar adequadamente os Poderes da Republica,

inclusive o préprio Poder Legislativo ao qual auxilia.
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O quarto pilar — a efetividade sancionatéria — confere consequéncias praticas as decisdes do
controle externo. A competéncia para aplicar multas, imputar débitos, declarar inidoneidade de
licitantes, assinar prazo para corre¢io de ilegalidades e sustar atos administrativos dota o sistema de
instrumentos coercitivos que asseguram o cumprimento de suas determinagoes. A eficacia de titulo
executivo conferida as decisdes que imputam débito ou multa permite a cobranga judicial dos valores
sem necessidade de processo de conhecimento prévio, reforgando a autoridade das decisdes do
Tribunal.

A distribuicdo de competéncias entre Congresso Nacional e Tribunal de Contas reflete escolha
deliberada de harmonizacéo entre controle politico e controle técnico. Ao Parlamento reserva-se o
julgamento politico das contas de governo do Chefe do Executivo, que avaliam globalmente a gestao
governamental sob perspectiva macro, verificando cumprimento de limites constitucionais,
observancia da legislacao fiscal e alcance das metas de governo. Ao Tribunal atribui-se o julgamento
técnico das contas de gestao dos administradores e responsaveis, que examinam a regularidade de
atos especificos sob perspectiva micro, verificando legalidade, legitimidade e economicidade de
licitagdes, contratos, pagamentos e demais atos de gestdo.

A distingao entre legalidade, legitimidade e economicidade como pardmetros do controle
permite ao sistema transcender o formalismo legal para examinar a efetividade das politicas publicas,
a razoabilidade das escolhas alocativas e a adequacdo dos meios aos fins constitucionalmente
protegidos. A legalidade assegura conformidade com as normas juridicas; a legitimidade verifica
atendimento ao interesse publico e observancia de padrdes éticos; a economicidade avalia a relagéo
entre custos e resultados. Esses trés critérios, aplicados as cinco dimensoes da fiscalizacao (contabil,
financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional), proporcionam avaliacao abrangente da gestao
publica.

O dever universal de prestacao de contas estabelecido no paragrafo Unico do artigo 70
expressa o principio republicano de que onde houver recursos publicos havera necessidade de controle
e responsabilizagcdo. A amplitude desse dever, que alcanca ndo apenas 6rgaos publicos mas também
entidades privadas que gerenciem recursos estatais, assegura que nenhum agente possa manejar
patrimonio publico sem demonstrar a regularidade de sua gestéo. A excecgéo reconhecida a OAB pelo
Supremo Tribunal Federal ndo infirma esse principio, mas apenas reconhece as peculiaridades de
entidade que desempenha fungéo constitucional de defesa da ordem juridica.

O principio da simetria aplicavel aos Tribunais de Contas estaduais e municipais assegura
uniformidade nacional do sistema de controle, garantindo que todos os entes federativos disponham
de 6rgaos de fiscalizagdo estruturados segundo o modelo constitucional federal. Essa uniformidade é

fundamental para efetividade do controle em Estado federativo complexo como o brasileiro, onde



recursos publicos circulam entre Unido, estados e municipios mediante transferéncias constitucionais
e voluntarias.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justiga consolidou
interpretagao que fortaleceu as competéncias do TCU, reconhecendo sua legitimidade para: fiscalizar
empresas estatais independentemente de explorarem atividade econbmica ou prestarem servigo
publico; negar registro a atos contrarios a legalidade mesmo quando fundados em decisdo judicial
(ressalvada a intangibilidade dos pagamentos determinados por coisa julgada); determinar correcao
de ilegalidades em todos os Poderes da Republica; e aplicar sangdes efetivas aos responsaveis por
irregularidades. Essajurisprudéncia evidencia o papel central do controle externo na concretizagdo dos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia que regem a
administragao publica brasileira.

Em sintese, o Tribunal de Contas da Unido constitui guardido constitucional dos recursos
publicos, exercendo fungao essencial ao Estado Democratico de Direito mediante fiscalizacao técnica,
independente e efetiva da gestao publica, em auxilio ao Poder Legislativo e em defesa do interesse
coletivo. Sua atuacdo contribui ndo apenas para correcdo de ilegalidades e responsabilizagdo de
gestores improbos, mas também para aperfeicoamento da administragdo publica e melhoria da
qualidade dos servigos prestados a populagao.

e Quadro sinético expandido

Tema Explicacao detalhada

Conceito de controle | Fiscalizacdo da administragcado publica exercida por érgaos estranhos a
externo estrutura do Poder fiscalizado, garantindo imparcialidade e independéncia
na avaliagcdo da gestdo dos recursos publicos. E exercido pelo Poder
Legislativo com auxilio técnico do Tribunal de Contas. A denominagao
"externo" decorre precisamente dessa caracteristica: o controle é realizado
por 6rgao que nao pertence a estrutura administrativa do ente controlado,
diferenciando-se do controle interno exercido por cada Poder sobre seus

préprios atos.
Fundamento A tradicao de controle parlamentar das financas publicas remonta a
histdrico "Magna Carta" inglesa de 1215, consolidando-se no principio "no taxation
without representation” (nenhuma tributagcdo sem representagcao). No
Brasil, o Tribunal de Contas foi instituido pela Constituicdo de 1891,
inaugurando modelo que seria aperfeicoado nas Constituigcoes
subsequentes até alcancar a configuragdo atual estabelecida pela

Constituicdo de 1988.



Localizacao

constitucional

Natureza juridica do

TCU

Espécies de controle

externo

Fiscalizacao

contabil

Fiscalizacao

financeira

Fiscalizacao

orcamentaria

Fiscalizacao

patrimonial

Titulo IV (Organizacao dos Poderes), Capitulo | (Poder Legislativo), Secéo IX
(Fiscalizagao Contabil, Financeira e Orgamentaria), artigos 70 a 75 da
CF/88. A localizagdo em Secgédo propria, distinta das Seg¢bes dedicadas ao
Congresso Nacional e suas Casas, confere autonomia institucionalao TCU,
evidenciando que n&o se subordina hierarquicamente ao Poder Legislativo.
Orgéo constitucional autbnomo dotado de independéncia funcional, que
nao integra a estrutura de nenhum dos trés Poderes tradicionais, embora
auxilie o Poder Legislativo no exercicio do controle externo. Essa natureza
foi reconhecida pelo STF na ADI 4.190. Possui competéncias de
autogoverno analogas as dos tribunais judiciarios (art. 96 da CF).

O controle externo constitui género que abarca duas espécies
complementares: o Controle Parlamentar Indireto, realizado pelo
Parlamento com auxilio técnico do Tribunal de Contas, como ocorre na
apreciacao das contas do Presidente mediante parecer prévio; e o Controle
Técnico Direto, exercido autonomamente pelo Tribunal de Contas sem
interferéncia de outros 6rgaos, como ocorre no julgamento das contas dos
administradores.

Dimensao tradicional do controle que verifica a exatidao dos langcamentos
realizados nos livros e sistemas de escrituragdo, conferindo se os registros
contabeis refletem fielmente os fatos administrativos ocorridos e se estao
em conformidade com os principios de contabilidade publica. Disciplinada
principalmente pela Lei n°® 4.320/1964.

Dimensao tradicional do controle que avalia a corre¢gdo dos pagamentos e
saques efetuados, verificando se os recursos foram movimentados em
conformidade com a programagdo financeira e o cronograma de
desembolso. Examina a regularidade dos fluxos de entrada e saida de
recursos.

Dimensao tradicional do controle que examina a legalidade da abertura de
créditos adicionais, a observancia das dotacbes aprovadas pelo Poder
Legislativo, o cumprimento das metas e prioridades estabelecidas na lei de
diretrizes orgcamentarias e a compatibilidade da execugdo com o
planejamento governamental.

Dimensao tradicional do controle que confere a exatidao do inventario de

bens publicos, verificando a regularidade da aquisigao, utilizagao, guarda e



Fiscalizacao

operacional

Principio da

legalidade

Principio da

legitimidade

Principio da

economicidade

Atos

antieconomicos

Correlacao art. 70 x

art. 37

alienacéo dos bens méveis e imdveis pertencentes ao patrimoénio publico.
Abrange controle de tombamento, incorporagao e baixa de bens.

Inovacao da CF/88 que incorporou modernas técnicas de auditorias de
programas para avaliar efetividade da gestdo publica. Divide-se em
auditoria de desempenho operacional (eficiéncia dos processos) e
auditoria de avaliagao de programa (efetividade das politicas publicas).
Permite analise de resultados concretos das agdes governamentais,
transcendendo a mera verificacdo de conformidade legal.

Pardmetro de avaliagdo que verifica a conformidade dos atos
administrativos com as normas legais, decretos, regulamentos, instru¢des
normativas e demais atos normativos aplicaveis. Examina aspectos formais
e materiais dos atos de gestao, verificando competéncia da autoridade,
procedimento adequado e observancia dos requisitos legais.

Parametro de avaliagdo que ultrapassa a verificagao formal da legalidade,
envolvendo valores sociais, moralidade administrativa e interesse publico.
Implica conformidade ndo apenas com a lei em sentido estrito, mas com o
Direito em sentido amplo. O desvio de finalidade constitui expresséao tipica
do ato ilegitimo. Ato formalmente legal pode ser ilegitimo se afrontar
finalidades constitucionais ou principios éticos (exemplo: aquisicdo de
bebidas alcodlicas para creche).

Parédmetro de avaliagdo que significa minimizagcao dos custos dos recursos
utilizados sem comprometimento dos padrdes de qualidade. Nao significa
gastar menos, mas gastar bem, atendendo as necessidades com custo
razoavel. Vincula-se ao principio da eficiéncia. Impde ao administrador o
dever constitucional de evitar solugdes absurdamente ineficientes.
Classificam-se em trés categorias: por sobreprecgo ou superfaturamento
(preco acima do mercado ou pagamento por servigos nao prestados); por
desnecessidade (quantidade desnecessaria ou momento inadequado,
gerando desperdicio); por omissao ou ma gestao (execucao inadequada,
utilizagao improépria ou nao utilizagao, gerando disfungoes).

Os critérios do controle externo (art. 70) correlacionam-se aos principios da
administragdo publica (art. 37): legalidade x legalidade (aplicavel as
fiscalizagbes contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial);
legitimidade x impessoalidade, moralidade e publicidade; economicidade

x eficiéncia (aplicdvel especialmente a fiscalizagdo operacional).



Aplicacao de

subvengoes

Rentincia de receitas

Dever universal de

prestacao de contas

Conceito de

"contas"

Entidades sujeitas

ao controle

Omissao na

prestacao de contas

Transferéncias de recursos orgamentarios destinadas a cobrir despesas de
custeio de entidades beneficiadas (Lei n®4.320/1964, art. 12, §3°). Dividem-
se em subvengodes sociais (instituigées assistenciais ou culturais sem fins
lucrativos) e subvengoes econdmicas (empresas de carater industrial,
comercial ou agricola). Beneficiarios devem prestar contas. Atualmente
regidas também pelo art. 26 da LRF.

Abrange isengbes, anistias, remissdes, subsidios, créditos fiscais e
beneficios tributarios. A LRF exige demonstrativo de estimativa e
compensacgao na LDO e LOA. Toda concessdo ou ampliagao de beneficio
tributario deve estar acompanhada de estimativa de impacto
orcamentario-financeiro e medidas de compensacao. TCU fiscaliza
verificando eficiéncia, eficacia, economicidade e real beneficio
socioeconbmico. Portaria TCU n® 174/2022 aprovou Referencial de
Controle de Beneficios Tributarios.

Obrigacao constitucional de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre recursos
publicos (art. 70, paragrafo unico, com redagao da EC 19/1998). Principio
fundamental do regime republicano: onde houver recursos publicos, ha
necessidade de controle e prestagcdo de contas. Instituto correlato e
indissociavel da responsabilidade por administragao de recurso alheio.
Conjunto de informacgdes obtidas sobre determinada gestdo em certo
periodo, garantida sua confiabilidade (veracidade e representatividade),
que permite avaliagcdo da legalidade, legitimidade, eficacia, eficiéncia,
efetividade e economicidade da gestdo. Nao se restringe a demonstrativos
contdbeis, abrangendo relatérios de gestao, indicadores de desempenho e
outros elementos. E conceito muito mais amplo que meramente contabil
ou aritmético.

Administracdo direta e indireta; empresas publicas e sociedades de
economia mista (MS 25.092/STF); fundos constitucionais e de
investimento; OS, OSCIP e OSC quanto aos recursos publicos; Conselhos
de regulamentagdo profissional (MS 21.797/STF); beneficidarios de
incentivos fiscais; servicos sociais autbnomos; projetos patrocinados pelo
CNPq e CAPES. Excecao unica: OAB (RE 1.182.189 - Tema 1.054).

Enseja: instauracdo de tomada de contas especial; caracterizagdo de

improbidade administrativa (art. 11, VI, Lei 8.429/1992); crime de



Parecer prévio (art.

71,1)

Julgamento de

contas (art. 71, 1)

Contas de governo

Contas de gestao

Apreciacao de atos
de pessoal (art. 71,

)

responsabilidade (Lei 1.079/1950 e DL 201/1967); impossibilidade de
receber transferéncias voluntarias (art. 25, §1°, IV, "a", LRF). A prestagéao
de contas € principio da governanga publica (Decreto 9.203/2017).

O TCU aprecia (nao julga) as contas anuais do Presidente da Republica
mediante parecer prévio em 60 dias. O julgamento cabe ao Congresso
Nacional mediante Decreto Legislativo. Refere-se as contas de governo
(avaliagao macro, politica). Parecer pode ser pela aprovagao (com ou sem
ressalvas) ou rejeicdo. ADI 2.238 declarou inconstitucional o art. 56, caput,
da LRF que previa pareceres separados por Poder.

O TCU julga as contas dos administradores e demais responsaveis por
recursos publicos. Decisado definitiva no ambito administrativo, sem
ratificacdo pelo Legislativo. Refere-se as contas de gestao (avaliacao
micro, técnica). Alcanca ordenadores de despesas, membros de
comissoes de licitagao, pregoeiros, dirigentes, liquidantes, inventariantes.
Decisdes que imputam débito ou multa tém eficacia de titulo executivo.
Demonstram a conduta do Chefe do Executivo nas fungdes politicas de
planejamento e controle das politicas publicas. Avaliagdo macro de
natureza politica. Examina cumprimento de limites constitucionais (saude,
educacao), observancia da LRF (divida, pessoal), alcance de metas fiscais.
Procedimento: parecer prévio do TCU + julgamento politico pelo
Parlamento (Decreto Legislativo). Uma por exercicio.

Evidenciam atos de administragdo e geréncia de recursos publicos
praticados por administradores e responsaveis. Avaliagdo micro
eminentemente técnica. Examina legalidade, legitimidade e
economicidade de licitagbes, contratos, pagamentos, atos especificos.
Procedimento: julgamento técnico direto pelo TC (Acérdao). Varias por
exercicio. Pode gerar imputacao de débito e multa com eficacia de titulo
executivo.

TCU aprecia, para fins de registro, a legalidade de: atos de admissao de
pessoal a qualquer titulo (inclusive temporarios da Lei 8.745/1993);
concessoes de aposentadorias, reformas e pensées. Excecgodes:
nomeacoes para cargos em comissdo; melhorias posteriores com mesmo
fundamento legal. Apreciagcdo consiste em conceder ou negar registro.

Sumula TCU 231: concurso obrigatério em toda Administragéo Indireta.



Aposentadoria como

ato complexo
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)

Informacoes ao
Congresso (art. 71,

ViI)

Segundo o STF (MS 19.973), a concessdo de aposentadoria é ato
administrativo complexo que somente se aperfeigoa com o registro pelo
TC. Depende da manifestagao de vontade de dois 6rgaos: autoridade que
concede + TC que aprecia legalidade. Competéncia técnica do TC para
negar registro ndo se subordina a revisdo pelo Legislativo (RE 576.920 -
Tema 047).

TCU pode negar registro a ato praticado conforme determinacgéao judicial,
mas ndo pode determinar suspensdo de pagamento coberto por coisa
julgada (MS 23.665, MS 25.460). Solugao: nega-se registro, abstendo-se de
determinar suspensédo (Ac. TCU 2.191/2006). Situacdo coberta pela coisa
julgada sé pode ser modificada por agao rescisoria.

Podem originar-se: por iniciativa prépria do TCU (Regimento Interno); ou
por solicitacao dos Presidentes do Senado, Camara, comissdes técnicas
ou de inquérito. Natureza: contabil, financeira, orgamentaria, operacional,
patrimonial. Alcance: todos os Poderes e entidades da administragcao
indireta. Nao ha excec¢ao ou imunidade: pode fiscalizar Senado, tribunais
superiores, unidades militares.

Principal exemplo: Itaipu Binacional. TCU fiscaliza parcela identificavel
como "contas nacionais" nos termos do tratado constitutivo. Ac. TCU
1.014/2015: impossibilidade de identificar registros especificos nao
impede controle de informacdes relevantes a boa governanga. STF (ACO
1.905): fiscalizagdo sé nos termos acordados diplomaticamente com
Paraguai.

TCU fiscaliza recursos repassados pela Unido a estados, DF e municipios
mediante convénios, acordos, ajustes e instrumentos congéneres. Nao
abrange transferéncias constitucionais obrigatérias (fundos de
participacao). Recursos do SUS transferidos aos entes federados sao
recursos federais sujeitos ao TCU (Decisdo 506/1997). Sumula STJ 208:
Justica Federal julga desvio de verba federal.

TCU presta informacgdes solicitadas pelo Congresso, suas Casas ou
Comissbdes sobre fiscalizagdes e auditorias. Resolugao TCU 215/2008:
solicitagbes tém natureza urgente, tramitagdo preferencial, apreciagao
exclusiva pelo Plenario, vedado encerramento antes do atendimento

integral. Funcao de auxilio técnico ao Parlamento.



Sancgoées (art. 71, VIII)

Prazo para
cumprimento (art.

71, 1X)

Sustacao de atos

(art. 71, X)

Sustacao de
contratos (art. 71,

§19)

Eficacia de titulo
executivo (art. 71,

§3°)

Relatoérios ao
Congresso (art. 71,

§4°)

Veto absoluto
proibitivo (art. 72,
§81%¢e 29)

TCU aplica aos responsaveis, em caso de ilegalidade ou irregularidade:
multa proporcional ao dano; multa por infragdo administrativa; inabilitagdo
para cargo em comissdo ou funcdo de confianga; declaracdo de
inidoneidade de licitante. Disciplinadas pela Lei 8.443/1992 (Lei Organica
do TCU). Conferem efetividade ao controle.

TCU assina prazo para que Orgdo ou entidade adote providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei. Atuagao preventiva e corretiva.
Permite corregao de ilegalidades antes de causarem danos irreversiveis.
Ac.TCU 1.735/2022: em caso de ilegalidade na classificagdo de informagao
sigilosa, pode assinar prazo para anulagao do ato.

Procedimento: determinagao ao jurisdicionado para sustagdo »> se nao
atendido, TCU susta diretamente o ato > comunica a8 Cadmara e Senado ~»
aplica multa ao responsavel. Sustar significa retirar eficacia, nao é
sindbnimo de anulagdo. MS 23.550: TCU pode determinar a autoridade que
promova anulagao do contrato.

Sustacdo de contrato cabe ao Congresso Nacional mediante decreto
legislativo. Se em 90 dias Congresso ou Executivo nao efetivar medidas,
TCU decide sobre DL 106/1995 (contrato

sustagdo. Exemplo:

UFMS/Assisténcia ao Menor). Sustar contrato = retirar eficacia, nao
rescindir. Autoridade avalia efeitos na vida do contrato.

Decisbes do TCU gue imputem débito ou multa tém eficacia de titulo
executivo. Dispensa processo de conhecimento para cobranga judicial.
Permite execucgéao direta dos valores. Reforga autoridade das decisdes e
efetividade do controle externo.

TCU encaminha relatdrios trimestrais e anuais ao Congresso. Relatério
anual deve apresentar analise da evolugdo dos custos de controle e de sua
eficiéncia, eficacia e economicidade. Materializa prestacao de contas do
préprio 6rgao de controle. Permite ao Parlamento avaliar desempenho do
TCU.

Comissado Mista de Orgamento, diante de indicios de despesas nao
autorizadas, solicita esclarecimentos em 5 dias 2 se insuficientes, solicita
pronunciamento conclusivo do TCU em 30 dias > se irregular e com risco

de dano irreparavel, propoe sustagdo ao Congresso. Hipodtese rara, sem

noticia de aplicagao desde 1988.



Composicao do TCU
(art. 73)

Requisitos de
investidura (art. 73,

§19)

Forma de escolha
dos Ministros (art.

73, §2°)

Garantias dos
Ministros (art. 73,
§39)

Principio da simetria

(art. 75)

Controle externo da

atividade policial

9 Ministros com sede em Brasilia e jurisdicdo nacional. Autonomia
administrativa andloga aos tribunais judiciarios (art. 96): elege 6rgaos
diretivos, elabora regimento interno, organiza servigos, prové cargos por
concurso, propde criagdo de cargos ao Legislativo. Leis estaduais de
iniciativa parlamentar sobre funcionamento de TCs sao inconstitucionais
(ADI 4418, 5453, 5323).

5 requisitos: ser brasileiro (nato ou naturalizado); idade entre 35 e 70 anos;
idoneidade moral e reputacgao ilibada; notérios conhecimentos juridicos,
contabeis, econdmicos, financeiros ou de administragao publica; mais de
10 anos de exercicio profissional na area. Nacionalidade, idade e
experiéncia sdo objetivos; idoneidade é subjetivo. Resolucao TCU 334/2021
disciplina verificagao.

1/3 pelo Presidente da Republica (aprovacao do Senado): 2 alternadamente
dentre auditores e membros do MP junto ao TCU (lista triplice por
antiguidade e merecimento). 2/3 pelo Congresso Nacional. Busca
equilibrar representatividade institucional e participacdo de membros da
carreira.

Mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens
dos Ministros do STJ. Aposentadoria e pensao pelo art. 40 da CF. Auditor
em substituicdo: garantias de Ministro titular; nas demais atribui¢des:
garantias de juiz de TRF. Assegura independéncia funcional.

Normas da Secéo IX aplicam-se, no que couber, aos TCs estaduais, do DF
e municipais. TCs estaduais: 7 Conselheiros. Vedada criacdo de novos TCs
municipais (art. 31, 84°). Existentes em 1988: TCMs da BA, CE, GO, PA; TC
do Municipio de SP e RJ. Assegura uniformidade nacional do sistema de
controle.

Distinto do controle externo do art. 70. Atribuido ao Ministério Publico pelo
art. 129, VII, da CF. Refere-se a fiscalizagao do respeito aos fundamentos
do Estado Democratico, objetivos da Republica e principios das relagdes
internacionais. Regulamentado pelo art. 3° da LC 75/1993. Nao se

confunde com a fiscalizagéo contabil, financeira e orgamentaria.

o Tabela de precedentes do STF e TCU sobre o ambito de atuacao do Tribunal de Contas

Precedente Tribunal / Ambito de Ratio decidendi

relator / data atuacao




ADI 4.190/RJ

ADI 849/MT

ADI 1.964-

MC/ES

ADI 2.238/DF

ADI 2.324/DF

ADI 1175

STF

STF — Min.
Sepulveda

Pertence

STF — Min.
Sepulveda

Pertence

STF -

Julgamento

em 2020

STF - Min.

Alexandre de

Moraes - 2020

STF — Min.

Marco Aurélio

Natureza

juridica

Contas de
gestado do

Legislativo

Distingéao
contas de
governo x

gestao

Parecer prévio

Unico

Julgamento das

contas do

préprio TC

Julgamento das

contas de TCEs

O TCU é érgao constitucional autbnomo que
nao integra a estrutura de nenhum dos trés
Poderes tradicionais, embora auxilie o Poder
Legislativo no exercicio do controle externo.
Reconheceu a independéncia institucional do
Tribunal de Contas.

As contas relativas a gestdo administrativa-
orcamentaria das Casas legislativas, de
responsabilidade de suas Mesas Diretoras,
estdo sujeitas ao julgamento do Tribunal de
Contas competente. A competéncia do Poder
Legislativo para julgamento restringe-se as
contas gerais do Chefe do Executivo. A
diversidade entre contas de governo e contas
de gestao é manifesta e tradicional.

Confirmou a distingcdo constitucional entre
contas de governo (apreciadas pelo TC
mediante  parecer prévio e julgadas
politicamente pelo Legislativo) e contas de
gestao (julgadas tecnicamente pelo Tribunal de
Contas).

Declarou inconstitucional o caput do art. 56 da
LRF que previa pareceres prévios separados
para contas dos Chefes dos Poderes
Legislativo e Judicidrio e do MP. Retornou ao
sistema de parecer prévio Unico abrangendo
todas as contas de governo.

O 82° do art. 56 da LRF nado subtrai a
competéncia dos Tribunais de Contas para
julgamento das préprias contas, prevendo
apenas atuagao opinativa da Comissao Mista
de Orgcamento. TCs continuam julgando contas
de seus ordenadores.

E legitima a competéncia da Assembleia

Legislativa para julgar as contas do Tribunal de



MS 25.092/DF STF - Min.
Carlos Velloso

-2005

MS 23.875/DF STF-2004

MS 21.797/RJ STF - Min.

Carlos Velloso

MS 22.643/SC STF — Min.

Moreira Alves

ADI 3026- STF
4/DF
RE STF-

1.182.189/BA  Repercussao
(Tema 1.054) geral

Empresas

estatais

Empresas
estatais

(superado)

Conselhos

profissionais

Conselhos

Regionais

OAB - natureza

juridica

OAB -excegéo

ao controle

Contas do Estado. Tendéncia de julgamento
pelo Poder Legislativo das contas de TCEs e
TCMs.

O TCU tem competéncia para proceder a
tomada de contas especial de administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos das entidades integrantes da
administragdo indireta, ndo importando se
prestadoras de servico publico ou
exploradoras de atividade econdomica.
Superou entendimento anterior do MS 23.875.
Entendimento anterior de que nao caberia ao
TCU julgar contas de administradores de
entidades de direito privado, ainda que com
capital majoritario do Estado. Superado pelo
MS 25.092.

Os Conselhos de regulamentagao profissional
tém natureza autarquica federal, estando
obrigados a prestar contas ao TCU em razéo
dessa natureza. Estabeleceu a sujeicdo dos
Conselhos ao controle externo federal.

Os Conselhos Regionais de regulamentacgéao
profissional sdo autarquias federais sujeitas a
fiscalizagdo do TCU, e ndo dos Tribunais de
Contas Estaduais, independentemente de sua
localizacao geografica.

A OAB nao é entidade da Administracao
Indireta da Unido, ndo se sujeitando a controle
da Administracdo Federal, a concursos
publicos ou a prestacado de contas ao TCU.
Reconheceu natureza "sui generis" da OAB.

O Conselho Federal e os Conselhos Seccionais
da OAB nao estao obrigados a prestar contas
ao TCU nem a qualquer outra entidade externa.

Tese vinculante que consolidou a excecao



MS 21.644/DF | STF — Min. Néri Entidades
da Silveira privadas
MS 19.973/DF STF — Min. Ato
Bilac Pinto administrativo
complexo
RE STF - Min. Competéncia
576.920/SC Edson Fachin técnicado TC
(Tema 047) - Repercussao
geral
MS 21.466/DF STF — Min. Limites da
Celsode apreciagéao
Mello
MS 23.665/DF STF - Min. Coisajulgada x
Mauricio registro
Corréa
MS 25.460/DF STF - Min. Coisajulgadax

Carlos Velloso registro

Unica ao dever universal de prestacdo de
contas.

Entidades de direito privado que recebem
recursos de origem estatal sujeitam-se a
fiscalizagcdo estatal, devendo seus dirigentes
prestar contas dos valores recebidos.
Fundamenta o controle sobre OS, OSCIP, OSC
e demais entidades privadas que gerenciam
recursos publicos.
A concessdo de aposentadoria é ato
administrativo complexo que somente se
aperfeicoa com o registro pelo Tribunal de
Contas. Depende da manifestacao de vontade
de dois 6rgaos distintos para produzir efeitos
juridicos plenos.

A competéncia técnica do Tribunal de Contas
ao negar registro de admissao de pessoal nao
se subordina a revisao pelo Poder Legislativo
respectivo. Cdmara Municipal ndo pode rever
ato do TCE que nega registro.

No exercicio da fungcdo de controle, o TCU
procede a verificagdo da legalidade da
aposentadoria, determinando efetivacdo ou
ndo do registro, nao dispondo de
competéncia para inovar no titulo juridico de
aposentacao submetido a seu exame.
Vantagem pecunidria incluida nos proventos
por decisao judicial transitada em julgado nao
pode ter pagamento

suspenso  por

determinagdo do TCU. Prevalece a

intangibilidade da coisa julgada sobre a
competéncia fiscalizatdria.

Vantagem incorporada por decisdo judicial
definitiva ndo pode ser suprimida pelo TCU.

Situacgao coberta pela coisa julgada somente



MS 23.550/DF STF - Min. Contratos
Sepulveda administrativos
Pertence
ACO 1.905/DF STF - Min. Itaipu
Marco Aurélio Binacional
-2020
ADI 4418, ADI STF - Mins. Autonomia dos
5453, ADI Dias Toffoli, TCs
5323 Marco Aurélio,
Rosa Weber
RMS STJ Distingéo
11.060/GO contas
Sumula STJ n° STJ Competéncia
208 da Justica
Federal

pode ser modificada pela agado rescisoria.
Reafirmou limites da atuacéo do TC frente ao
Judiciario.

O TCU, embora nao tenha poder para anular
ou sustar contratos administrativos, tem
competéncia para determinar a autoridade
administrativa que promova a anulagédo do
contrato e, se for o caso, dalicitagéo de origem.
Distinguiu competéncia para determinar da
competéncia para executar a sustacao.
Eventual fiscalizagdo pelo TCU sobre Itaipu
Binacional sé podera ocorrer nos termos
acordados diplomaticamente com a
Republica do Paraguai e materializados em
instrumento firmado entre os dois Estados
soberanos. Reconheceu limites da jurisdigdo
brasileira sobre empresa binacional.

Sdo inconstitucionais leis estaduais de
iniciativa parlamentar que disponham sobre
funcionamento dos Tribunais de Contas, por
violagdo a autonomia administrativa. Protege a
independéncia institucional dos TCs contra
interferéncia do Poder Legislativo.

O conteudo das contas globais do Chefe do
das contas dos

Executivo €& diverso

administradores e gestores. As primeiras
submetem-se a parecer prévio e julgamento
pelo Parlamento; as segundas, a julgamento
direto pelo TC, podendo gerar imputacao de
débito e multa.

Compete a Justica Federal processar e julgar
Prefeito Municipal por desvio de verba sujeita a

prestacdo de contas perante 6rgao federal.

Sendo federais 0s recursos, o controle externo



Decisdo TCU TCU Recursos do
n° 506/1997 - SUS
Plenario
Acdérdao TCU TCU OAB (anterior
n°1.765/2003 ao RE
- Plenario 1.182.189)
Acoéordao TCU TCU FGTS
n° 3.006/2015
- 23 Camara
Acordao TCU TCU - Min. Itaipu
n°1.014/2015 Raimundo Binacional
- Plenaério Carreiro
Acdérdao TCU TCU - Min. Coisa julgada
n° 2.191/2006 Augusto
-12 Camara Nardes
Acordao TCU TCU - Min. Contas do
n° 1.194/2020 Ana Arraes préprio TCU

- Plenario

compete ao TCU e a jurisdicao penal a Justica
Federal.

Os recursos repassados pelo SUS aos estados,
DF e municipios constituem recursos
federais e estao sujeitos a fiscalizagdo do TCU
as acgOes e servigos de saude pagos a conta
desses recursos. Fundamenta a fiscalizacéo
federal sobre aplicagao de recursos da saude.
Rediscutiu a questdo da prestagdo de contas
pela OAB, posteriormente superada pelo
entendimento do STF que consolidou a
excecao.

Os gestores do Fundo de Garantia por Tempo
de Servico devem prestar contas ao TCU, uma
vez que os valores ali acumulados estdo em
custodia publica, sob administracdao e
responsabilidade da Unido. Amplia o alcance
do controle a recursos parafiscais.

A impossibilidade de identificar nas
demonstragdes contdbeis de ltaipu registros
especificos como "contas nacionais" néo
impede que o controle externo aplique o
conceito como conjunto de informacdes
relevantes a boa governanga no que tange aos
interesses brasileiros.

Em homenagem a intangibilidade da coisa
julgada, quando decisdo judicial dispuser
sobre permanéncia de verbas consideradas
indevidas pelo TCU, nega-se registro ao ato,
abstendo-se de determinar suspensao do
pagamento. Harmoniza competéncia do TC
com autoridade do Judiciario.

As tomadas de contas dos ordenadores de
despesas e demais responsaveis do TCU
continuam sendo

julgadas pelo proprio



Acordao TCU
n°2.011/2010

- Plenario

Acordao TCU
n° 342/2011 -

12 Camara

Acoéordao TCU
n°410/2013 -

Plenario

Acérdao TCU
n° 1.895/2021

- Plenario

Acoérdao TCU
n° 1.549/2007

- Plenario

Acordao TCU
n° 953/2012 -

Plenario

TCU

TCU

TCU

TCU

TCU

TCU - Min.
Subst. Weder

de Oliveira

Ato

antiecondmico

Ato

antiecondmico

Economicidade

-BDI

Economicidade

—itens de luxo

Renuncia de

receitas

Prazo para

cumprimento

Tribunal, ndo havendo subtracdo de
competéncia pela LRF.

Considerou ato de gestdo antiecondmico a
obra  rodoviaria

contratacdo de com

sobrepreco decorrente de excesso de
quantitativo de servigos. Exemplifica aplicagéo
do principio da economicidade.

Declarou antieconbmico o pagamento
antecipado de despesas sem efetiva entrega
dos bens, assim como a indevida aplicacéo
financeira de recurso publico federal em fundo
de curto prazo quando deveria aplica-lo em
caderneta de poupanca.

Identificou insercdo indevida de despesas na
taxa de BDI em procedimentos licitatérios da
Petrobras. Fixou que a identificacao de
circunstancia potencialmente lesiva ao erario
autoriza determinagéo saneadora
fundamentada no principio da economicidade,
sem nhecessidade de dispositivo legal
especifico.

A previséo de itens de luxo em edital de pregao
sem devida justificativa acerca da necessidade
finalidade da

e incompativeis com a

contratacdo contraria 0s principios da
economicidade e moralidade administrativa.
Tratou de acompanhamento de renuncia de
receitas decorrente da Lei de Informatica,
determinando corregdes relacionadas a
ilegalidade na destinag&o de recursos para fins
diversos do preconizado no diploma legal.
Exemplifica deliberagdo para correcdo de
relacionadas ao

ilegalidades registro da

distribuicao de feitos aos diversos juizos e



emissao de certidoes. Demonstra alcance do

controle sobre o Poder Judiciario.

Acé6rdao TCU TCU Classificagdao | Nao compete ao TCU reclassificar o nivel de
n® 1.735/2022 de informac¢bes | acesso a informag¢bdes qualificadas como
- Plenario sigilosas por 6rgao jurisdicionado, todavia em

caso de ilegalidade na classificagcdo pode
assinar prazo para anulagao do ato.

Acé6rdao TCU TCU - Min. Solicitagdodo | Exemplifica solicitagdo do Senado Federal de
n®2.130/2017 | Aroldo Cedraz Congresso auditoria de conformidade no repasse de
- Plenario recursos ao Fundo Constitucional do DF e
regularidade de sua aplicacdo. Demonstra

cooperacgao institucional TC-Congresso.
SuamulaTCU TCU Concurso A exigéncia de concurso publico para admissao
n° 231 publico de pessoal estende-se a toda a Administracao
Indireta, incluindo autarquias, fundacgoes,
sociedades de economia mista, empresas
publicas e demais entidades controladas pela

Uniéo.
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