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1. Instrumentos Legais a disposicdo do Tribunal de Contas da
Uni&o.

O Controle da gestdo da coisa publica no Brasil, conforme
estabelece a legislacdo vigente, realiza-se em dois niveis, o controle
interno e o externo. O primeiro é responsabilidade dos trés poderes da
Republica, consubstanciado no Sistema Integrado de Controle Interno,
que inclui uma rede de 6rgados setoriais atuantes nos ministérios e demais

orgaos federais. O controle externo, por seu turno, esta a cargo do

Congresso Nacional que exerce com o auxilio do Tribunal de

Contas da Uniao (TCU), 6rgao colegiado composto por nove juizes.

Compete ao TCU a fiscalizacdo da gestdo dos recursos publicos
federais em todo o pais. Sua jurisdicdo abrange'cerca de 2300 unidades

gestoras e 5000 prefeituras.

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou o Poder Fiscalizador
do Tribunal ao incluir auspiciosa e significativas inova¢cdes no campo do

controle governamental, a se destacar:
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1. a extensao do alcance do poder fiscalizador, para além dos
aspectos financeiro, orcamentario, patrimonial e contabil abrangendo

também o operacional; e
2. a ampliacdo do leque de 6rgéos jurisdicionados ao TCU.

Assim, constitucionalmente, inserem-se na competéncia do
Tribunal de Contas da Unido as seguintes atribui¢cdes, conforme art. 71 da

Lei Maior:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em

sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo
direta e indireta, incluidas as fundacbes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico Federal, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao

erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade e dos atos de
admissao de pessoal, na administragao direta e indireta, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das

concessdes de aposentadorias, reformas e pensdées.

IV - realizar, por iniciativa prépria ou do Parlamento,

inspecdes e auditorias de natureza contabil;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos

termos do tratado constitutivo;
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VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, ou outros instrumento congéneres, a

Estados, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, sobre a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de

auditorias e inspecdes realizadas;

VIIlI - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominac¢fes, multa proporcional ao dano

causado ao erario;

IX - assinar prazo para que 6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada

ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execucdo do ato impugnado,

comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou

abusos apurados.

1° No caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao

Poder Executivo as medidas cabiveis.

2° Se o0 Congresso Nacional ou Poder executivo, no prazo de
noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o

Tribunal decidira a respeito.

3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito

ou multa terao eficacia de titulo executivo.
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4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional,

trimestralmente e anualmente, relatério de suas atividades.

Outro importante instrumento legal a disposicdo do TCU em
sua missdo de combate a malversacdo de recursos publicos é a sua Lei
Organica, promulgado em 16/07/92. Em sintonia com as novas
atribuicdes outorgadas pela Carta Magna de 1988, incorpora mudancas
significativas no que tange a aplicacdo de sancdes por parte da Corte de

Contas.

Nesse sentido, fica o Tribunal facultado a aplicar multa de até
cem por cento do valor corrigido do dano causado ao erario ao
responsavel julgado em débito. Ainda que nao haja débito, pode-se
imputar multa de até US$ 7,750 (sete mil, setecentos e cinqlenta

dolares) aos responsaveis por:
1. contas julgadas irregulares;
2. infracdo a norma legal ou regulamentar,
3. ato de gestao ilegitimo ou antieconémico;
4. ndo atendimento de diligéncias do Tribunal;
5. obstrucédo dos trabalhos de inspecfes e auditorias; e
6. reincidéncia de descumprimento de determinacgéao do Tribunal.

Caso o Tribunal considere grave a infracdo cometida, podera
inabilitar o responsavel, por um periodo entre cinco e oito anos, para o
exercicio de cargo em comissao ou funcédo de confianca na Administracéao

Publica.

Por fim, pode o Tribunal solicitar a Advocacia-Geral da Uniao
ou, conforme o caso, as entidades jurisdicionadas que tomem as medidas

necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis julgados em débito.
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Outra importante inovacdo trouxe em seu bojo a Lei Orgéanica
do TCU. Trata-se da faculdade de determinar, cautelarmente, no inicio ou
no curso de qualquer apuracdo, o afastamento temporario de
administradores. A condicdo posta para fundamentar essa decisao
relaciona-se com a existéncia de indicios de que a permanéncia do gestor
Nno cargo possa retardar ou dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecéao,

causar novos danos ao erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

Em circunstancias analogas, pode também o Tribunal decretar
a indisponibilidade de bens do responsavel, por prazo ndo superior a um
ano, em valor suficiente para garantir o ressarcimento dos danos em

apuracao.

Interessa ainda assinalar que se tomam inelegiveis para o
exercicio de cargos ou funcdes publicas, aqueles que tiverem suas contas
rejeitadas por irregularidade, conforme dispde a Lei Complementar n°
64/90.

O TCU estende sua acao fiscalizatéria a todas as entidades
jurisdicionadas orientando sua atuagdo para o0 desempenho de suas

funcdes basicas: a de 6rgdo de auditoria e de 6rgao judicante.

A ele cabe julgar as contas dos gestores da coisa publica,
incluindo-se ai qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores

publicos.

No exercicio de suas funcdes judicantes, o TCU pauta-se nas
prerrogativas outorgadas pela Constituicao e pela Lei Organica. A Lei
determina o0 julgamento das contas pela regularidade, quando
expressarem a exatiddo dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo, podendo fazer
ressalvas quando evidenciadas impropriedades ou falhas de natureza

formal das quais ndo resulte dano ao erario.
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O TCU julgard pelas irregularidades as contas quando
comprovar omissdo no dever de presta-las; a pratica de ato de gestdo
ilegal, ilegitimo, antiecondmico ou infracdo a norma legal ou

regulamentar, dano ao erario; desfalque ou desvio de valores publicos.

Sempre que as contas forem julgadas irregulares em razéo de
desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, bem como de
dano decorrente de ato de gestdo ilegitimo, serd encaminhado ao
Ministério Publico da Unido, por expressa determinacdo do Colegiado,
cOopia da documentacdo pertinente para ajuizamento das acfes civeis e

penais cabiveis.

O julgamento de irregularidade de Tomada de Contas Especial
de que resulte imputacdo de débito ndo impede que o Tribunal,
cumulativamente, aplique ainda ao responsavel multa de até cem por
cento do valor atualizado do dano causado ao erario, como Vvimos

anteriormente.

O acdrdao é o instrumento que formaliza a decisao definitiva
do Tribunal. A publicacdo do Acdérddo no Diario Oficial da Unido constitui-
se, no caso de contas irregulares, titulo executivo valido para cobranca
judicial da divida e obrigacdo para o responsavel de comprovacao de
recolhimento do montante do débito aos cofres publicos. E importante
ressaltar, entdo, que a decisdo do Tribunal, de que resulte imputacado de
débito ou cominacao de multa, toma a divida liquida e certa e tem eficacia

de titulo executivo.

Ao responséavel expedir-se-a a notificacdo para que, no prazo
de quinze dias, efetue o0 recolhimento da divida atualizada
monetariamente, acrescida dos juros demora devidos, e faca
comprovacao disso perante o Tribunal. Em decorréncia do recolhimento

integral, o Tribunal expedira quitacdo do débito ou da multa.
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Expirando, entretanto, o prazo previsto sem manifestacdo do

responsavel, o Tribunal podera, efetivamente:

a) determinar o desconto integral ou parcelado da divida nos
vencimentos ou salarios do responsavel, observados os limites previstos

na legislacéo pertinente; ou

b) autorizar a cobranca judicial por intermédio do Ministério

Publico junto ao Tribunal.

Finalizando, no que diz respeito ao poder judicante da Corte
de Contas, € entendimento predominante que sdo independentes as

instancias do Poder Judiciario e a do TCU.

As tomadas e prestacOes de contas anuais dos Orgaos
publicos, que vém rotineiramente ao exame do TCU, nem sempre refletem
com precisdo a realidade da gestdo publica. Cabe-lhe, entdo, buscar as
evidéncias necessarias para que possa proferir um julgamento condizente

com a realidade dos fatos da gestao patrimonial.

No exercicio da fiscalizagdo ou no saneamento dos autos de
contas, o Tribunal pode determinar a realizacdo de inspecdes, auditorias
ou diligéncias, cabendo aos gestores atendé-los em suas solicitacdes. A
Lei Organica oferece o instrumental juridico necessario a funcao
investigativa do TCU. Ela prescreve, por exemplo, que nenhum processo,
documento ou informacédo podera ser sonegado ao Tribunal sob qualquer

pretexto. Nesses casos, a Lei prevé medidas punitivas aos responsaveis.

Se, através de inspecdes, o Tribunal vier a tomar
conhecimento de irregularidades que provocaram prejuizo ao erario,
transformara o respectivo processo em Tomada de Contas Especial para
fins de citacdo ao responsavel, visando ao ressarcimento dos cofres

publicos.
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Procedimento similar é adotado pelo Tribunal no caso de
representacdo de seus Orgdos técnicos, denuncias apresentadas por
cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato ou qualquer outra forma

que evidencie fatos que justifiguem a medida.

Convém salientar que o novo texto constitucional também
investiu o Tribunal de Contas da Unido do poder de realizar as "auditorias
de mérito”, cuja execucdo, sob o0 ordenamento -constitucional-legal

anterior, apenas se insinuava como uma faculdade.

As auditorias entdo implementadas restringiam-se aos
aspectos financeiros e orgamentarios, pautando-se os exames a legalidade
das despesas e legitimidade dos atos administrativos. Com o tempo, essa
forma de atuacdo passou a ser muito questionada. Nao bastava a
sociedade saber apenas que 0s recursos oriundos dos impostos haviam
sido aplicados na conformidade dos regulamentos e normas de
administracao financeira, exigia-se o aprofundamento da analise de modo

a permitir a avaliacdo dos resultados advindos da acdo governamental.

Portanto a fiscalizacdo de carater operacional representa a
prerrogativa constitucional facultada ao TCU para o exercicio amplo,
abrangente e profundo do controle externo, erigido no poder - dever de ,
auxiliando o Congresso Nacional, como os olhos atentos da sociedade,

fiscalizar a boa condicdo das politicas publicas.

A fiscalizacdo operacional representa um redimensionamento
da atuacao da Corte de Contas, agora livre de condicionamentos
anteriores que impediam de analisar resultados, bem como meios e
condicdes de efetiva-los restringido-se a verificar a conformidade legal.
Assim, ao TCU é conferida a competéncia de manifestar-se com base na

economicidade, eficiéncia e eficacia do desempenho dos agentes publicos.
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Atualmente, constatou-se que a auditoria pode exercer um
papel bem mais valioso de instrumento gerencial, pautando seu trabalho

na analise dos aspectos operacionais.

Tendo presente a ldgica sistémica, que situa as organizacdes
dentro de seus universos externo e interno, ambos interagindo e
influenciando seu desempenho, na medida em que variaveis exdégenas e
enddégenas atuam como condicionantes restritivas ou favoraveis, € que a
analise dos diferentes aspectos da gestdo encontra respaldo na realidade

vivenciada pelas entidades publicas.

Dessa forma, pode o Tribunal determinar a realizacdo de
auditorias operacionais para avaliacdo de desempenho e instituicOes
publicas, em areas especificas, bem como de projetos, programas e

fundos governamentais.

A amplitude do trabalho pretendido pelo TCU abrange todo o
universo macroecondbmico de instituicAo publica ou programa
governamental focalizados, dentro da visao sistémica. A avaliacdo de
gestado realizada pelo Controle Interno aparece como fonte primaria de
subsidios, posto que a auditoria operacional parte do presente e se projeta
para o futuro. Caracteriza-se, por conseguinte, como de natureza "ex-
ante" e "ex-tempore"”, utilizando dados do passado como indicadores de

comportamento e de tendéncia.

O objetivo basico desta modalidade de fiscalizacdo operacional
€ realizar estudos amplos, cujos resultados destinam-se a demonstrar a
Sociedade, aos setores competentes e, particularmente, ao Congresso
Nacional, a qualidade do desempenho de institui¢cdes publicas e programas
governamentais, assinalando os fatores que interferem na consecucao da
economicidade, eficiéncia e eficacia almejadas e oferecendo, quando
possivel, sugestdes. A auditoria operacional consiste, portanto, em valioso

instrumental de combate a corrupcdo e a fraude no Setor Publico, em
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razdo da profundidade de analise que sua realizacdo proporciona ao 6rgao

fiscalizador.

Mister se faz assinalar que os atributos da auditoria financeira
tradicional, geralmente entendidos e aceitos, tais como independéncia,
objetividade e confiabilidade, sdo também essenciais na auditoria
operacional. A presenca desses atributos serve como garantia de que o
relatério sera objetivo e confiavel, elaborado independentemente da
interferéncia dos responsaveis pelo programa ou atividade examinada e

baseado em um exame disciplinado da evidéncia apropriada.

2. Aspectos Juridicos dos Procedimentos Licitatérios no Brasil

O Tribunal, no exercicio de sua competéncia constitucional de
julgar a replaridade das contas publicas, preocupa-se com a fiscalizacdo
de todos os atos administrativos concernentes aos procedimentos
licitatorios. Tendo em vista que parcela substancial da despesa publica é
realizada por meio de contratos, e esses devem ser precedidos de
licitacdo, o acompanhamento e controle desta fase do processo de
contratacdo consistem em importante acdo preventiva; pois contribui para
a reducdo da ocorréncia de erros e falhas de origem que podem resultar

em futuros desperdicios de recursos publicos.

As fraudes em licitagcdes publicas, no Brasil, destacam-se,
contudo, como uma das principais formas de lesdo aos cofres publicos.
Proliferam casos de superfaturamento, acertos prévios entre concorrentes,

vicios em editais e outras irregularidades.

Em 21/06/93, editou-se a Lei n° 8.666 instituindo normas
para licitacbes e contratos da Administracdo Publica. A nova legislacgao,
embora objetivasse aperfeicoar os dispositivos anteriormente vigentes,
deixou de incorporar importantes inovacgcfes propostas pelo Senado

Federal, tais como:
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- possibilidade de exame pelo Tribunal de Contas e pelos
orgdos de controle interno da contabilidade das empresas privadas que

contratam com o Estado;

- possibilidade de acesso das micro e pequenas empresas as

licitacbes publicas;
- controle social da gestao publica sobre convénios; e

- reequilibrio econémico-financeiro na forma da legislacao

processual civil.

O novo Estatuto das Licitacbes e Contratos brasileiro avanca,
sem duvida, quando prevé penalidades mais rigidas para as fraudes em
concorréncias publicas. Assim, decepciona dispositivos diretamente
vinculados a atuacdo do agente publico nas questfes relacionadas ao

processo de licitacao.

Introduz a fixacdo da responsabilidade administrativa dos
agentes publicos na préatica de atos em desacordo com 0s preceitos da
nova Lei das licitagbes, sujeitando-os a sanc¢des especificas, sem prejuizo
das responsabilidades civil e criminal que o ato ensejar. Aspecto
relevante, e que certamente poderia ter sido regulamentado neste
dispositivo, diz respeito a aplicagdo da medida cautelar do "afastamento
preventivo"”, determinado pela autoridade competente, quando o servidor,

direta ou indiretamente, puder influir na apuracao da irreplaridade.

E notério que as medidas puramente de repressio
administrativa tém-se revelado insuficientes para a observacdo dos
principios legais norteadores do processo licitatorio no ambito da
Administracdo Publica. Certamente, para se corrigir esta anomalia, o
legislador fez incorporar a nova Lei das licitacbes a tipificacdo das
infracbes intrinsecamente relacionadas a licitacdo e o contrato, e a

cominacdo das respectivas penas. Trata-se, assim, de um grande avanco
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a implementacdo deste sistema que, inexoravelmente, fortalecera os
mecanismos do controle do processo licitatério, e assegurara a maior
credibilidade dos negdcios publicos. Tem-se reconhecido, cada vez mais,
que a lei por si s6 ndo alcanca o fim pretendido, sendo imprescindiveis a
determinacdo, o engajamento e a atuacdo austera e efetiva do agente

publico e da sociedade na defesa do bem comum.

Outro ponto bastante importante e inovador diz respeito a
incorporacdo a nova Lei da definicAho dos procedimentos inerentes a
apuracao das infracdes penais pertinentes aos institutos da licitacdo e do
contrato. Efetivamente, a pratica ja indicava a oportunidade de mudancas
neste sentido, mormente porque o dinamismo dos procedimentos
licitatorios estava a exigir a correspondente atuacdo do Estado através de

uma mais ceélebre e eficaz resposta. Eis os principais destaques:

1 - Classificacao dos crimes da lei das licitacbes como de acao

publica incondicionada.

2 - Qualquer pessoa pode provocar a iniciativa do Ministério

Publico.

3 - Obrigatoriedade dos magistrados, membros dos Tribunais
e Conselhos de Contas e dos titulares dos 6rgados integrantes do sistema
de controle interno de remeterem ao Ministério Publico as coOpias e o0s
documentos que comprovem a existéncia dos crimes, para subsidiar o

oferecimento da denuncia.

4 - admissdo da acao penal privada subsidiaria da publica, se

esta nao for intentada no prazo legal.

5 - Recebida a denudncia e citado o réu, apo6s o interrogatoério,
concede-se o prazo de 10 (dez) dias para apresentacédo da defesa escrita,
juntada de documentos e arrolamento de testemunhas, em ndmero nao

superior a cinco.
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6 - ApOs ouvidas as testemunhas da acusacdo e de defesa e
praticadas as diligéncias deferidas ou ordenadas pelo juiz, abre-se o prazo

de 05 (cinco) dias para as alegacdes finais de cada parte.

7 - Decorrido o prazo das alegacgfes finais, 0os autos serao
conclusos em 24 (vinte e quatro) horas, e o juiz tera 10 (dez) dias para

prolatar a sentenca.

8 - Prazo de 05 (cinco) dias para interposicdo do recurso da

apelacao.

9 - Previsdo da aplicacdo subsidiaria do Cédigo de Processo
Penal e da Lei de Execucdo Penal no procedimento e julgamento da

infracdes penais desta Lei.

No que tange as formalidades das licitagdes, o Tribunal de
Contas da Unidao, em diversas decisfes, vem reafirmando a necessidade
de serem seguidas todas as etapas estipuladas no Estatuto de Licitacdes e
Contratos e serem respeitados o0s principios gerais que devem regular

todo e qualquer procedimento licitatério.

Assim, devem ser obedecidos o0s principios béasicos da
igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculagdo ao
instrumento convocatério e julgamento objetivo. Nos casos em que isto
nao tem ocorrido, o T.C.U. tem recomendado a observancia das normas
legais, sem contudo, entender que os respectivos procedimentos deveriam
ser anulados, uma vez que nao foram constatados indicios de ma fé ou
prejuizo ao erario naqueles casos especificos, mas apenas a ocorréncia de

falhas formais.

Quando se constatou, entretanto, a existéncia de dolo no
processo licitatorio, ou, ainda, a possibilidade de lesdo aos cofres publicos,
o Tribunal, além de recomendar a observancia dos principios acima

referidos, determinou a adocdo de providéncias para correcdo dos rumos
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da licitacdo, se inconclusa, ou para sua anulacdo, se concluida, e

responsabilizou os servidores que, no processo, agiram de ma fé.

Ainda com respeito aos principios gerais das licitacbes, o
T.C.U. tem dispensado especial atencdo ao principio da igualdade entre os
licitantes, que tem sido violado, com certa frequéncia, por editais que
estabelecem restricbes que muitas vezes Iimpedem, de forma
injustificadas, a participacdo no certame de empresas perfeitamente aptas

a prestar o servico, realizar a obra ou fornecer os bens licitados.

Em razdo da relevancia da matéria, o TCU tem dedicado
especial atencdo a fixacdo de procedimentos precisos e eficientes para
analise dos regulamentos de licitacdo das empresas estatais que, no
Brasil, estdo obrigadas a recorrer ao processo de licitacdo publica para

aquisicao de bens e servicos.

A acao fiscalizadora do Tribunal orienta-se, também, no
sentido de inibir as irregularidades nos processos de licitacdo de modo
especial quando se trata de dispensa, caso em que constitui excecao aos

principios béasicos dos procedimentos licitatorios.

Com a atual tendéncia a conscientizacdo da sociedade
brasileira quanto ao desempenho da Gestdo Publica e o conseqlente
aumento das demandas no sentido de que a despesa governamental seja
realizada com transparéncia e probidade, reveste-se de fundamental
importancia o papel da Instituicdo Fiscalizadora no controle da aplicacao

dos recursos publicos.
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