UMA ANALISE DA FUNCAQ DO TCU
COMO ASSESSOR DO LEGISLATIVO NA FUNCAO
CONSTITUCIONAL DE CONTROLADOR EXTERNO

RESUMO

O presente artigo vem expor um assunto atual e de nota-
vel importancia para o cenario politico presente: as acdes
de Controle Externo do Poder Legislativo com a atuacao
do Tribunal de Contas da Unido nesse processo. Assim, o
objetivo desse estudo € demonstrar como ocorre esse con-
trole, a importancia do mesmo para a Administragdo Pu-
blica e as a¢des de responsabilidade do TCU nessa fun-
cdo. Para alcance desse objetivo, foi utilizado o método
de pesquisa Bibliografica, através da qual foi constatada
uma estreita relagdo entre o Poder Legislativo e o TCU,
que atuam em mutua cooperagdo para atingimento de su-
as responsabilidades para com a Administragdo Publicae
opovo. Foi exposto ainda, a existéncia de variados instru-
mentos legais que visam e amparam tal funcéo e que cabe
também a participacdo social nesse controle, além de
uma breve exemplificacdo da agdo do TCU no controle
externo junto ao Legislativo no caso "Pedaladas Fiscais"
do governo Dilma. Por fim, concluiu-se que o TCU de-
sempenha inimeras fungdes relevantes que auxiliam o
Poder Legislativo em sua responsabilidade do Controla-
dor Externo das finangas publicas. Func¢do que € de gran-
de importincia a todo cidadao brasileiro, uma vez que sao
os recursos provenientes de todos, que s3o empregados
pela atividade dos Administradores Publicos, que devem
atender unica e exclusivamente ao interesse publico.

Palavras-Chave: Controle. Controle Externo. Admi-
nistracdo Publica. Tribunal de Contas da Unido.

ABSTRACT

This article discusses a current subject of clear signifi-
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cance in the political scene: the actions of the External
Control of the Legislative Branch and the involvement
of'the Federal Court of Accounts (TCU) in this process.
The purpose of this article is to demonstrate how this
control occurs, the importance of this control to Public
Administration, and the TCU's responsibilities in relati-
on to this control. To achieve this goal, an overview of
the literature was undertaken and a close relation bet-
ween the Legislative Branch and the TCU was noticed.
These two organizations act together to achieve their
responsibilities toward the Public Administration and
the people. Furthermore, this article presents several le-
gal tools that target and support this function and which
also leaves room for public participation in this control.
A brief example is presented involving the actions of
the TCU in the extern control along with the Legislative
Branch in the case "Pedaladas Fiscais" during Dilma go-
vernment. In conclusion, the TCU exerts numerous sig-
nificant functions that help the Legislative Branch in its
responsibilities as External Controller of public finan-
ces. This function is of great importance to every Brazi-
lian citizen, as the resources under control derive from
the people. These resources are managed by the public
administrators and must attend uniquely and exclusi-
vely the public interests.

Keywords: Control. External Control. Public Admi-
nistration. Federal Court of Accounts.

1. INTRODUCAO

O controle € inerente a qualquer forma de organi-
zacdo, pois administrar compreende planejar, organi-
zar, dirigir e controlar os atos e recursos organizaciona-



is para alcancar os objetivos estabelecidos (COSTA,
2008). A funcdo da Administra¢do Publica ¢ cuidar da
coisa publica, gerir um patrimonio que € de toda socie-
dade, de cada individuo e de todas as pessoas, simulta-
neamente. O controle na gestio publica recai sobre a atu-
acdo de 6rglos, entidades e gestores publicos e demais
pessoas juridicas ou naturais no exercicio de atribui-
¢oes do poder publico, bem como sobre aqueles que
contratam com a Administracdo Publica (AGUIAR;
ALBUQUERQUE; MEDEIROS, 2011).

No sistema dos trés poderes, o poder legislativo € o
orgdo encarregado da elaboragdo das leis (CYSNE,
2016). Primordialmente, ¢ essa func¢éo basica do legisla-
tivo, porém a Constituicdo traz que também faz parte do
quadro de atribui¢des do poder mencionado, o controle
externo, pelo Congresso Nacional, exercido com auxilio
do Tribunal de Contas (BRASIL, 1988). No Brasil o con-
trole externo € funcdo exercida atualmente por esses dois
orgaos autdnomos: o Poder Legislativo e o Tribunal de
Contas da Unido, como auxiliar desse processo, confor-
me mencionado acima, com competéncias constitucio-
nalmente definidas e distintas, e que compreende o con-
trole e a fiscalizacdo de toda Administragdo Publica
(SANTANA, 2014).

O presente artigo tem por objetivo mostrar a inte-
gracdo entre os conceitos abordados acima (Controle,
Administrag¢do Publica, Poder Legislativo e TCU), enfa-
tizando como se da o controle externo, sua importancia
no contexto da Administragdo Publica, a atua¢do do po-
der legislativo nesse processo, os responsaveis, legisla-
¢do, entre outros aspectos.

A fung@o do controle externo sobre a Adminis-
tracdo Publica é de relevancia, visto que através dela,
pode-se obter uma melhor visdo da atuacdo dos gesto-
res publicos, verificar se os recursos publicos estio sen-
do utilizados conforme interesse publico. Ainda fiscali-
zar as agdes quanto aos aspectos de legalidade, legiti-
midade, economicidade e outros.

Atualmente, o cenario ¢ de grande corrupgao, po-
rém também de combate a mesma. O controle externo
exercido através do Poder Legislativo € ferramenta pa-
ratal acdo, dai importancia de conhecer o tema e buscar
exercer a funcdo. Assim, chega-se ao problema nortea-
dor do artigo: como se realiza a fungdo Controle Exter-
no através da atuagdo do Poder Legislativo com auxilio

do Tribunal de Contas da Unido, e relevancia de tal fun-
¢dono ambito da Administragdo Publica?

Silva (2008, p.2), fala sobre a importancia de se
estudar os mecanismos de fiscalizagdo, embasando a
importancia do tema aqui abordado:

[...] apresentar as institui¢des e 0s mecanismos de
fiscalizac@o, trazer a discussdo sobre a fiscaliza-
¢do dasociedade sobre o governo, uma discussdo
importante ¢ adequada ao momento politico em
que vivemos. Configurando um tema de profun-
da importancia, pois € necessario conhecer e sa-
ber como funcionam todos os mecanismos de fis-
caliza¢do a disposi¢do de nds brasileiros, para efe-
tivamente fazer com que a fiscalizagdo externa
da administra¢@o publica possa ter a sua fun¢do
realizada e assim possamos seguir em um pais de-
mocratico, respeitando a lei e o estado de direito a
que estamos submetidos.

Aolongo do artigo poderéa ser verificado que o pa-
pel do Tribunal de Contas da Unido, e sua relagdo com o
Poder Legislativo, deve ocorrer em perfeita simbiose:
de um lado, o Congresso Nacional deve orientar a atua-
¢do do Tribunal, dando-lhe por meio do arcabougo de le-
is do Pais, plenas condi¢des de cumprir sua missao cons-
titucional; por outro, a Corte de Contas deve levar ao co-
nhecimento dos parlamentares as informagdes necessa-
rias, para que estes tomem as medidas legais que entende-
rem convenientes em cada situagdo, a fim de aperfeigoar
a Administragdo Publica (AGUIAR; ALBUQUERQUE;
MEDEIROS2011).

2. REFERENCIALTEORICO

2.1 - Administraciao Publica e suas formas de
controle: conceitos e caracteristicas

Antes de adentrar especificamente ao assunto
"controle externo" é valido compreender alguns outros
conceitos importantes para um melhor entendimento
do tema aqui proposto. Assim, abaixo, segue uma breve
explanacdo sobre os conceitos de "controle" e "controle
da Administragao Publica".

Inicialmente, ressalta-se que a fung@o "controle"
esta intrinsicamente interligada com poder e, por con-
sequéncia com administra¢do publica. O seu objeto po-
de ser definido, de acordo com Medauar (2012, p.14),
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como o vetor do processo decisorio na busca do redire-
cionamento das acdes programadas. Pode-se definir
Controle da Administragdo Publica como sendo a fa-
culdade que um determinado ente estatal tem de fiscali-
zar seus proprios atos de gestdo ou de outro ente, poden-
do se apresentar com sentido negativo ou positivo. Por
sentido negativo entende-se o controle como sendo si-
noénimo de fiscalizacdo, ou seja, quando a agdo incide
sobre as pessoas. Por sentido positivo entende-se o con-
trole capaz de realizar as atividades de gestdo conforme
prévio planejamento, com vistas ao alcance dos objeti-
vos (SANTANA, 2014). Janas palavras de Cunha Juni-
or (2012, p. 667), tem-se que:
O controle da Administra¢ao Publica € poder de
exame, de vigilancia e corregdo que a propria
Administragdo Publica direta e indireta dos Po-
deres da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios desempenha internamente
sobre sua propria atuagdo ou que os Poderes Le-

gislativo e Judicidrio exercem, externamente,
sobre a atividade administrativa.

Garante-se, mediante o amplo controle da Admi-
nistracio, a legitimidade de seus atos, a adequada con-
duta funcional de seus agentes e a defesa dos direitos
dos administrados (ALEXANDRINO; PAULO, 2008).
De posse dessas informagdes, apresenta-se a classifica-
¢do do controle com relagdo ao posicionamento do 6r-
gdo controlador dentro da Administragdo Publica. Por
essa classificacdo tem-se que o controle pode ser inter-
no e externo. Porém, maior destaque sera dado ao con-
ceito de controle externo, que é o tema abordado no pre-
sente trabalho. Apenas a titulo de elucidacdo, tem-se
nas palavras de Santana (2014, p.2):

Controle interno ¢ aquele realizado em cada se-
tor da Administracdo, decorrente da sua propria
autonomia administrativa e financeira, ou seja,
decorre do seu proprio poder de autotutela, per-
mitindo a Administra¢do Publica rever os seus
proprios atos, caso ilegais, inoportunos ou in-
convenientes, sempre com fulcro nos principi-
os da legalidade, supremacia do interesse publi-
co, eficiéncia e economicidade.

J& o controle externo pode ser definido, segundo
Aguiar; Albuquerque; Medeiros (2011, p.141), como:

[...] aquele realizado por 6rgdo que ndo perten-

38 | Revista do Docente Militar 2017

ca a estrutura do poder no qual o controle € rea-
lizado. Assim sendo, qualquer 6rgao pode efe-
tuar o controle externo, caso tenha incumbéncia
de controlar a atividade desenvolvida por outro
que ndo estejana mesma estrutura de poder.

A lei maior aponta as matérias objeto do trabalho
do Controle Externo: fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentaria, patrimonial e operacional da Adminis-
tragdo Publica. Ainda, estabelece que essa fiscalizacdo
fica a cargo do Congresso Nacional que a realizara me-
diante controle externo e pelo sistema de controle inter-
no de cada poder. Ou seja, controle interno e externo atu-
am sob os mesmos objetos, diferenciando-se apenas
por que o controle interno € vinculado a uma entidade
ou 6rgdo, enquanto o controle externo atua de forma ma-
is independente, pela propria hierarquia constitucional-
mente estabelecida (BRASIL, 1988).

2.2 - Dispositivos legais que abordam o
Controle Externo

O controle externo ¢ regido por artigos da Cons-
tituigdo e leis especificas, que ddo embasamento legal e
direcionamento para as a¢des dos gestores publicos e
aos cidadaos.

Em trés passagens, a Constitui¢do Federal deixa
assente, de forma clara, que o titular do controle externo
em nosso ordenamento juridico é o Poder Legislativo:
art. 31, caput, art. 70, caput e art. 71, caput. Para desem-
penho desse mister, contam com auxilio dos respecti-
vos tribunais de contas (AGUIAR; ALBUQUERQUE;
MEDEIROS 2011).

Em sede constitucional, o controle externo visa
em linhas gerais, o cumprimento dos principios expres-
sos no art. 37: "legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia". Além das competéncias
constitucionais e privativas do TCU que estdo estabele-
cidas nos artigos 33, §2°, 70 e 71, conforme ja citados,
72,81°,74,8§2°¢e 161, paragrafo tinico da CF/88, outras
leis especificas trazem em seu texto atribuigdes confe-
ridas ao Tribunal. Entre essas estdo a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LC 101/2.000 - mais amplamente abor-
dada em capitulo especifico), a Lei de Licitagdes e Con-
tratos (8.666/93) e, anualmente, a Lei de Diretrizes
Or¢amentarias - LDO (TCU, 2016).



Também de notavel importancia para regulacdo
da atuagdo do Tribunal de Contas da Unido ¢é sua Lei
Organica 8.443/1992, a qual aborda entre outros aspec-
tos, sobre sua natureza, competéncia, jurisdi¢do, sobre
a fiscalizag@o de atos e contratos. Essa lei traz ainda ori-
entagdes para julgamento das contas da presidéncia da
Republica, aborda o controle interno dos poderes, bem
como explicita sobre acdes a serem tomadas nos casos
de irregularidades ou ilegalidades, as san¢des e multas
cabiveis a cadacaso (BRASIL, 1992).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa aqui apresentada tem por objetivo
"proporcionar maior familiaridade com o problema,
com vistas a torna-lo mais explicito [...] € o aprimora-
mento de ideias [...]" (GIL, 2002, p.41), assim pode ser
classificada como exploratoria. E quanto ao seu deline-
amento, o método utilizado foi o de pesquisa bibliogra-
fica, ou seja, foi "desenvolvida com base em material j&
elaborado, constituido principalmente de livros e arti-
gos cientificos" (GIL, 2002 p. 44). Ja a ferramenta utili-
zada para desenvolvimento da pesquisa foi a Revisdo
de Literatura. Tal ferramenta pode ser definida como:

Processo de busca, analise ¢ descri¢do de um
corpo do conhecimento em busca de resposta a
uma pergunta especifica. "Literatura" cobre to-
do o material relevante que ¢ escrito sobre um te-
ma: livros, artigos de periodicos, artigos de jor-
nais, registros histdricos, relatérios governa-

mentais, teses e dissertagdes e outros tipos
(INSTITUTO DE PSICOLOGIA - USP,2016).

4. APRESENTACAO EANALISE DOS
RESULTADOS

4.1 - OTCU esuarelaciocom Poder Legislativo
na funcio Controle Externo

O Tribunal de Contas da Unifo ¢ uma institui¢ao
que nasceu durante o Governo Provisorio, por meio do
Decreton®966-A, de 07 de novembro de 1890, antes da
promulgac¢do da primeira Constituicdo Republicana.
Seu status constitucional vincula-o ao Poder Legislati-
vo como orgdo auxiliar do Congresso Nacional
(MENEZES, 2015).

Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos publicos cons-
titucionais, detentores de autonomia administrativa e fi-
nanceira, mantendo relagdo de colaboragdo com o Po-
der Legislativo no que concerne ao controle externo a
cargo deste, sem, no entanto, haver qualquer relagao de
subalternidade (SOUZA, 2004).

A CF/88 destaca o sistema de controle externo co-
mo atribuicdo do Poder Legislativo na atuagdo da fun-
¢do fiscalizadora como representante do povo
(BRASIL, 1988), sendo o TCU, orgdo especializado
em contas de natureza técnico-administrativa na esfera
federal, incumbido de auxilia-lo nas fun¢des de contro-
le através da verificacdo da probidade na administra-
¢do, guarda e legal emprego dos recursos publicos
(SILVA, 2007).

O Congresso Nacional delega, por meio de leis, e
principalmente pelo Orgamento, os meios e os manda-
tos para que a Administrag@o Publica alcance objetivos
politicos, econdmicos e sociais. Por essa razdo, o Parla-
mento precisa de instrumentos para avaliar e controlar o
alcance dos resultados. Este ¢ o principio fundamental
do Controle Externo, prerrogativa da qual o Legislativo
¢ titular (BRASIL, 2016).

A necessidade de um drgdo de controle auténo-
mo e independente, dos atos de indole administrativo-
financeira nasce com o proprio desenvolvimento do
Estado, mormente nos Estados em que os bens adminis-
trados pertencem a coletividade, como € o caso do Esta-
do republicano. O principio do controle €, pois conse-
quéncia do principio republicano, na medida em que vi-
sa a fiscalizag@o da atividade financeira do Estado e da
forma como os recursos foram e estdo sendo aplicados
(VIDAL, 2016). Nesse contexto, a CF/88 atribui ao
TCU o controle externo sobre a Administra¢do Publica
Federal, destacando-se a competéncia para apreciar, me-
diante parecer prévio as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica (BRASIL, 1988).

4.2 - ALeideResponsabilidade Fiscal,
as ""Pedaladas Fiscais'" do Governo Dilma
eas acoes de Controle Externo

Outro instrumento que visa ao Controle Externo
¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal 101/2000, que con-
forme Silva (2008, p.6):
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Tem por objeto aspectos éticos e morais € 0 com-
portamento da lideranca, e foi criada com intui-
to de regulamentar as demandas publicas, ori-
entando a ac¢do do gestor publico na aplicagdo
dos recursos oriundos de seus respectivos orca-
mentos, para que suas acdes sejam eficientes,
probas, livres de manipulagdes segundo inte-
resses pessoais e, com foco no atendimento ao
interesse publico.

Ja com base em Castro (2000), essa lei visa ainda
limitar os gastos as receitas, adotando para isso técnicas
de planejamento governamental, organizacdo, controle
interno e externo e transparéncia das agdes de governo
emrelago a populacio, incentivando o controle social.

Quando os principios dessa lei sdo afrontados ha
a caracterizacdo de um cenario de desgovernanga fis-
cal. Que foi o que ocorreu durante o governo da Presi-
dente Dilma Roussef, sendo essas a¢des nomeadas de
"Pedaladas Fiscais". "Pedalada Fiscal" é o nome dado a
pratica do Tesouro Nacional de atrasar de forma propo-
sital o repasse de dinheiro para bancos (Publicos e pri-
vados) financiadores de despesas do governo com bene-
ficios sociais e previdencidrios como o Bolsa Familia,
abono salarial e seguro-desemprego. Tal pratica ajuda a
"maquiar" as contas do governo, podendo ser usada pa-
ra aumentar o superavit primario (economia feita para
pagar os juros da divida publica) ou impedir um déficit
primario maior (quando as despesas sdo maiores que as
receitas) (CARTA CAPITAL, 2015). Ao atrasar os re-
passes, o governo obrigou bancos como Banco do Bra-
sil, Caixa e BNDES a financiar as a¢des com recursos
proprios. Na avaliacdo do TCU isso configura emprés-
timo dos bancos publicos ao governo, o que € proibido
pelaLRF (ALEGRETTI, 2016).

No tocante as mencionadas "pedaladas", tem-se
que as mesmas ensejam viola¢do do artigo 36 da Lei
Complementar 101/2000, que proibe operagao de cré-
dito entre uma institui¢ao financeira estatal e o ente da
federagdo que o controle, na qualidade de beneficiario
do empréstimo. Tais a¢des de irregularidade ensejam
um sistematico e abrangente descumprimento de prin-
cipios basilares que regem a Administra¢ao Publica, co-
mo da universalidade, transparéncia, equilibrio das con-
tas publicas e legalidade. E o TCU, citou ainda em seu
parecer, o desrespeito aos principios da prudéncia e do
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planejamento (VIDAL, 2016).

Diante de todo esse descompasse na gestdo das
contas publicas, o TCU considerou graves as infra-
coes e agiu de acordo com sua responsabilidade, dada
pela lei maior concernente ao controle externo a seu
cargo, recomendando a rejei¢do das contas de 2014,
inabilitando envolvidos para exercicio de cargos e fun-
¢do de confianga, aplicando as multas cabiveis
(BRASIL, 2016).

4.3 - Aparticipacao popular no Controle da
Administracio Publica - Controle Social

Com base no entendimento de Arruda; Teles
(2010, p. 2), o controle social nasce com a participagio
popular no controle sobre a Administragio Publica, sen-
do umas das condigdes para existéncia do Estado Demo-
cratico de Direito implantado no Brasil com a promul-
gacdo da CF/88. O que trouxe a perspectiva de Demo-
craciarepresentativa e participativa.

Concernente a transparéncia, a ja citada LRF traz
também, meio para controle social e participativo dos ci-
daddos. Em seus artigos 48 ¢ 49, afirma que a Adminis-
tracdo deve incentivar a participag¢do popular na discus-
sdo de planos e do or¢amento, e que suas contas devem
ser disponibilizadas para qualquer cidadao (SALLES,
2010). Tal participagd@o da sociedade, bem como a di-
vulgacdo que deve ser dada a todas as agdes relaciona-
das a arrecadag@o de receitas e a realizagdo das despe-
sas da Administrag¢do Publica proporcionam a tdo alme-
jada transparéncia, e com esse proposito, a LRF cria al-
guns mecanismos (além do ja citado artigo 48)
(BRASIL, 2000):

* Adisponibilidade das contas dos administrado-
res, durante todo o exercicio, para consulta e
apreciacdo pelos cidaddos e institui¢des da soci-
edade;

* A emissdo de relatdrios periodicos de gestdo fis-
cal e de execugdo orgamentdria, igualmente de
acesso publico e ampla divulgagio.

Diante da acessibilidade das informacdes, os ci-
dadaos podem ser mais participativos e realizar melhor
fiscalizagdo. Verifica-se, no entanto, que muito embora
a LRF, como visto anteriormente, prevé a participagao
popular na elaboragdo dos planos ¢ dos orgamentos,



ndo assegura que realmente ocorra (COSTA; COSTA
Jr.2014).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve por objetivo ampliar o conheci-
mento sobre as agcdes de Controle Externo do Poder Le-
gislativo e a participagdo do Tribunal de Contas da
Uniao nesse processo. Demonstrando como se d4 o pro-
cedimento de controle, as responsabilidades do TCU
junto ao Legislativo ¢ a relevancia de todo esse tramite
para a Administrac¢do Publica e para os cidaddos.

Através de ampla pesquisa bibliografica e anali-
se de literatura, verificou-se que a relag@o entre o poder
Legislativo e 0o TCU, bem como suas atribui¢des e com-
peténcias no tocante ao Controle Externo, sdo embasa-
das, primordialmente, pela Constitui¢do, mas também
por outros instrumentos legais, como a Lei Comple-
mentar 101/2000. Lei que corrobora as a¢des de fiscali-
zac¢do dos recursos publicos, bem como de responsabi-
lizagdo dos gestores.

Conhecer os conceitos de Controle Externo, os
responsaveis por ele, a forma como ocorre e até mesmo
como conferir e participar desse processo, ¢ de grande
importancia a todo cidaddo, pois os recursos que sdo ad-
ministrados pelos gestores publicos sdo provenientes
de tributacdo (primordialmente, além de taxas e tarifas
publicas) paga pelo povo para atendimento do interesse
publico, ou seja, satde, educacio, seguranca, etc.

A func¢@o de Controlador Externo exercida pelo
Legislativo com apoio técnico do TCU vem para aten-
der essa necessidade, e para tanto utilizam-se de varios
aparatos legais que embasam e suportam suas a¢des. A
par da existéncia dessa fungéo, de sua importancia e que
ela tem abertura legal para participacdo popular, € pos-
sivel a busca por melhores servigos publicos, combate a
corrupgdo e ampliag@o da cidadania. Como sugestdo pa-
ra novos trabalhos, pode-se citar um estudo mais apro-
fundado dentro da estrutura do TCU, que verifique, de-
talhadamente, suas agdes de Controle Externo junto ao
Poder Legislativo, conforme seus respectivos dispositi-
vos legais (CF/88 ¢ leis de amparo).
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