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Resumo: O objetivo do presente artigo € apresentar as diversas situagdes em que ocorre a
instauragdo de uma Tomada de Contas em Circunstancias Especiais, bem como mostrar as
medidas adotadas pelo setor publico, quando do combate a essas falhas administrativas
cometidas pelo Gestor, enquanto responsavel por gerir recursos a ele confiados. Neste sentido,
pretende-se mostrar a situagdes ensejadoras de uma TCE, como: Omissdo no dever de prestar
contas; ndo comprovagdo de aplicagdo dos recursos repassados pela Unido (federal) ou pelo
Estado; ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens, ou valores ptiblicos; pratica de
qualquer ato ilegal ilegitimo ou antieconomico de que resulte dano ao Erario. Pretende-se
também apresentar as formas de atuacdo do setor publico, no sentido de agir com mais rigor e
eficiéncia em relacdo a aplicacdo dos recursos publicos, pois estes devem sempre submeter-se
ao processo de fiscalizacdo e controle, pois essa ¢ a forma de atuagdo pela qual sdo alocados
recursos humanos e materiais com o objetivo de manter a legalidade na aplicagcdo desses
recursos.
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Abstract: The purpose of this article is to present the various situations in which the
establishment of a Collection of Accounts in Special Circumstances takes place, as well as to
show the measures taken by the public sector when dealing with these administrative failures
committed by the Manager, as responsible for Manage resources entrusted to it. In this sense,
it is intended to show the key situations of an ECT, such as: Omission in the duty of
accountability; Not proof of application of funds passed on by the federal (federal) or state;
Occurrence of embezzlement or diversion of money, assets, or public securities; Practice of
any unlawful or uneconomical illegal act resulting in damage to the Treasury. It is also
intended to present the public sector's actions in order to act more rigorously and efficiently in
relation to the application of public resources, since they must always submit to the process of
inspection and control, since this is the form of Through which human and material resources
are allocated with the objective of maintaining legality in the application of these resources.
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I — Introducao

E cedigo na doutrina que o Estado ¢ constituido da conjungiio dos elementos: povo,
territorio e poder, este também denominado soberania, havendo alguns autores que colocam
um quarto elemento, a finalidade.

A soberania se expressa tanto no ambito externo, em relagdo aos demais Estados,
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como internamente. Neste caso, a Administracdo e os administrados devem respeitar os
ditames postos pelas leis, enquanto expressdo da democracia calcada em um ordenamento
juridico, caracterizando o jargdo: “No direito privado € possivel fazer tudo aquilo que a lei
ndo proibe ao passo que no direito publico apenas ¢ permitido fazer aquilo que a lei
prescreve”.

Entrementes, entende-se que ndo bastar o atendimento a lei formal para se obter uma
conduta administrativa legal, posto incidir sobre a Administracido também a lei ética,
distinguindo-se o bem do mal, o honesto do desonesto, o justo do injusto, o oportuno do
inoportuno, o conveniente do inconveniente.

Nesse diapasdo, devemos observar que o Estado de Direito, segundo Canotilho seria:
“o Estado que esta sujeito ao direito; atua através do direito; positiva as normas juridicas
informadas pela ideia de direito”. Assim, o controle da Administra¢cdo esta fulcrado nas
normas elaboradas pelos representantes do povo, estabelecendo tipos e modos de controle de
toda atuacdo administrativa, para a defesa da propria Administracdo e dos direitos dos
administrados.

A palavra controle tem origem no latim roulum, em francés role, designando o rol
dos contribuintes pelo qual se verificava a operacdo do arrecadador. No direito patrio, o
vocabulo foi introduzido por Seabra Fagundes em sua obra O Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judiciario.
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O saudoso Hely Lopes conceitua controle como: “... a faculdade de vigilancia,
orientacdo e correcao que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de
outro”. Verifica-se ser o controle exercitavel em todos e por todos os Poderes de Estado,
Executivo, Legislativo e Judiciario.

A gestao dos recursos publicos deve sempre submeter-se ao processo de fiscalizagdo
e controle, pois essa ¢ a forma de atuacdo pela qual sdo alocados recursos humanos e
materiais com o objetivo de manter a legalidade na aplicagdo desses recursos, internamente e
externamente, ja que o processo ou sistema de fiscalizacdo esta fundamentado na dualidade de
controle, ou seja, o controle interno e o controle externo.

O controle ¢ uma das cinco fungdes universais da ciéncia da administracdo,
concomitante a ele, vem os demais, como prever, organizar, comandar, coordenar. O controle
se relaciona com todas as demais fung¢des, constituindo-se um instrumento indispensavel para
que sejam atingidos os objetivos previstos por qualquer organizagao.

No Brasil, as atividades de fiscalizagdo e controle sdo exercidas pelo Tribunal de

Contas da Unido, no nivel federal, ¢ Tribunal de Contas do Estado, no nivel regional, ¢ suas



funcdes consistem, basicamente, em capturar dados e informagdes, analisar, produzir um

diagnostico e formar um juizo de valor.

II — O Controle na Administragiao Publica

O Controle da Administragdo Publica ¢ a faculdade de vigilancia, orientacdo e
corre¢do que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro. O
controle da Administragdo Publica é “o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos
por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa
em qualquer das esferas de poder” (CARVALHO FILHO, 2016, p. 781).

Diante de um cenario de corrupcao crescente e de instabilidade institucional deu-se
origem ao regime autoritario de 1964, que mudou o foco do controle para auxiliar o dirigente
publico na obtencdo de resultados planejados. Nesse contexto, foi aprovada a Lei n°® 4.320/64,
que separa o controle interno do controle externo, esse de responsabilidade do Congresso
Nacional e do TCU e aquele de responsabilidade do proprio Governo. A referida legislagdo
estabelece normas de direito financeiro e controle dos orgamentos publicos, privilegiando
também o controle interno.

O art. 75 da referida lei determina que “o controle da execucdo orgamentaria
compreendera: 1 - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a
realizacdo da despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagdes; I - a fidelidade
funcional dos agentes da administracdo responsaveis por bens e valores publicos; e III - o
cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios € em termos de
realizacdo de obras e prestagdo de servigos” e o art. 76 define que “o Poder Executivo
exercera os trés tipos de controle a que se refere o artigo 75, sem prejuizo das atribuigdes do
Tribunal de Contas ou 6rgédo equivalente”.

A Constituigdo de 1967 altera a Lei n® 4.320/64 ao introduzir as expressdes controle
interno ¢ controle externo, apresentando a definicdo para as competéncias do exercicio
daquelas atividades. Ao Poder Executivo incumbiu-se o controle interno, enquanto o externo
foi atribuido ao Poder Legislativo. Dispds, ainda, sobre a universalidade do controle, sua
abrangéncia sobre todos os atos da Administracdo, sem excec¢do, independentemente de se
tratar da receita ou da despesa, fazendo recair sobre cada agente da Administragdo, de
maneira individual, desde que apresentasse responsabilidade por bens e valores publicos.
Inova-se ao se estabelecer a verificacdo do cumprimento do programa de trabalho, expresso

em termos fisico-financeiros e, desta forma, comegava-se a se pensar em controle de



resultados na Administragdo Publica, além do controle legal.

Além disso, a Lei 4.320/64 mostrou-se inovadora ao consagrar os principios do
planejamento, do orcamento e do controle. Instituiu o Orcamento Plurianual de Investimentos,
o Orcamento por Programas e estabeleceu como objetivo das novas técnicas orcamentarias a
eficacia dos gastos publicos. Na verdade, o texto da Constitui¢do de 1967 ja preparava terreno
para a reforma administrativa no Brasil com a edicdo do Decreto-Lei n° 200/67, base legal da
reforma administrativa do Brasil, primeiro passo para reforma gerencial na Administragao
Publica Brasileira.

CASTRO (2011, p. 324) menciona as principais mudangas trazidas pela edi¢dao do
Decreto-Lei n°® 200/67: descentralizagdo administrativa — concedendo maior autonomia a
administracdo indireta para superar a rigidez burocratica da administragdo direta; e instituicao
de principios de racionalidade administrativa, tais como: visdo sistémica, o planejamento e o
orcamento, a descentralizagdo e a delegacdo de poderes, os contratos e convénios € o controle
dos resultados. Seu artigo 6° dispde que as atividades da Administracdo obedecem aos
principios fundamentais do planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de
competéncia e controle.

No tocante ao controle, o artigo 13 determina que deva ser exercido em todos os
niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo o controle pela chefia competente, pelos 6rgaos
proprios de cada sistema e pelos 6rgaos do sistema de contabilidade e auditoria. Pode-se
concluir, pelo exposto, que o papel do controle interno nas entidades vem sendo acrescido
pelas responsabilidades que foram e continuam a lhes ser atribuidas pelas legislagdes que
complementam e disciplinam os principios e as normas constitucionais.

Em 1985, o Brasil passou por intensas mudangas no campo politico, que tiveram
reflexos nas areas de finangas e de controle. Tomava posse Tancredo Neves, eleito de forma
indireta, porém iniciava-se ali a redemocratizagdo do Brasil. Esse processo de mudancgas
refletiu-se na area de controle interno, as mudangas teriam de ser mais rapidas e profundas, ¢
envolveram a area de administragcdo, contabilidade e auditoria. Tanto que o novo Governo
transferiu imediatamente para o Ministério da Fazenda a Secretaria de Controle Interno
(SECIN) e a Comissao de Coordenacdo de Controle Interno (INTERCON).

A criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em 1986, traz o foco do
controle para finangas, com vistas a busca de agilidade e confiabilidade as informagdes
financeiras do Governo. Antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e apods a
criagdo da STN, os Sistemas de Programagdo Financeira e Administragdo Financeira,

Contabilidade e Auditoria foram integrados, formando Sistema de Controle Interno (SCI), por



meio do Decreto n° 93.874/86.

A Constituicao, promulgada em 1988, e o Decreto n® 93.874/86 disciplinaram as
finalidades do sistema de controle ao reconhecer que tal missdo deveria ser exercida ndo s
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, no campo do controle externo, mas, também,
pelo sistema de controle interno de cada Poder. Trouxe ainda em suas inovagdes que a
fiscalizacdo e o controle ndo se restringiriam as areas financeira e orcamentaria, mas, também,
a contabil, a operacional e a patrimonial, respeitando ndo sé o principio da legalidade, mas
reconhecendo a igual importancia, nessa tarefa, de serem perseguidos e preservados os
principios da legitimidade e da economicidade, dentre outros.

Considerando os aspectos que dizem respeito particularmente a fiscalizacdo e
controle, a Constituicdo de 1988 representou um avanco, em decorréncia da criacdo de
sistemas de controle interno nos Poderes Legislativo e Judiciario ¢ da determinacdo de que,
juntamente com o do Poder Executivo, esses sistemas fossem conservados de forma
integrada. Em relagdo a redag@o constitucional anterior, os fins do controle interno foram
implantados com os seguintes propositos: avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido; comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo federal, bem como da
aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; exercer o controle das
operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; apoiar o
controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

O art. 70 determina que “a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subven¢des e rentincia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder”, e o art. 74 que “os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: I - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢@o dos programas de governo e
dos orcamentos da Unido; II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades
da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado; III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao

institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de



qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou
sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido”. Assim, os artigos 70 e 74 da Constituicao Federal de
1988 ja trazem o controle interno, em certo grau de padronizagdo de registro, orientagao
metodoldgica e controle dos atos de gestdo em todos os niveis.

Em 1921, criou-se um 6rgdo central de contabilidade da Unido denominada Diretoria
Central Contabilidade Publica que logo depois foi transformada em Contadoria Central da
Republica e, finalmente, em Contadoria Geral da Republica. Mais tarde quando da estrutura
ADM, ja formada e tendo as informagdes necessarias, muda-se o foco para a parte
propriamente técnica, aprovando-se o Codigo de Contabilidade Publica, que foi dividida em
orgamentaria, financeira e patrimonial, vinculada ao Ministério da Fazenda.

Com a estruturacdo do controle financeiro surgiu a necessidade de organizar o
controle administrativo, preconizadas pela Constituicdo Federal de 1946, que atribuiu ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU) o controle prévio dos atos de gestdo do Executivo. Pelo
exposto, percebe-se que o controle interno seguiu duas linhas bem claras: controle contabil
sob a responsabilidade do Ministério da Fazenda e controle administrativo sob a
responsabilidade do TCU.

A atividade de fiscalizacdo e controle ¢ exercida pelos 6rgios de controle, de acordo
com o art. 70 da Constituicdo Federal de 1988, que diz que “a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

O Poder Legislativo ¢ o o6rgdo de controle externo, com competéncias
constitucionalmente definidas e distintas e que compreende o controle e a fiscalizagdo de toda
administracdo publica. No Brasil, o controle externo é fungdo exercida atualmente por dois
orgios autdénomos: o poder legislativo € o o6rgdo de controle externo com competéncias
constitucionalmente definidas e distintas, e compreende o controle e a fiscalizagdo de toda
administracdo publica.

As fungdes basicas do Tribunal de Contas da Unido podem ser agrupadas da seguinte
forma: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa e
de ouvidoria. Algumas de suas atuacdes assumem ainda o carater educativo. A funcdo

fiscalizadora compreende a realizacdo de auditorias e inspeg¢des, por iniciativa propria, por



solicitacdo do Congresso Nacional ou para apuracdo de dentncias, em orgdos e entidades
federais, em programas de governo, bem como a apreciagdo da legalidade dos atos de
concessdo de aposentadorias, reformas, pensoes e admissdo de pessoal no servico publico
federal e a fiscalizacdo de renuncias de receitas e de atos e contratos administrativos em
geral. Podem ser feitas por iniciativa propria ou em decorréncia de solicitacdo do Congresso
Nacional.

Quando se aborda a fun¢do de planejamento (previsdo), é possivel verificar que
existe uma enorme simbiose entre o controle ¢ o planejamento, em fungdo dos seguintes
aspectos. Segundo CRETELLA JUNIOR (1995, p. 6) “principio é toda proposigao,
pressuposto de um sistema, que lhe garante a validade legitimando-0”.

Os processos de fiscalizagdo obedecem aos principios de gestdo publica os quais
constituem os fundamentos de validagdo da agdo administrativa. De acordo com o que
estabelece a Constitui¢do de 1988, art. 37, caput, que a administragdo publica obedece aos
principios da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia. Vale lembrar

que existem outros principios.

IIT — Formas de Controle
1 — Classificacao do Controle na Administracao Publica

a) quanto ao momento em que sao realizados

- Controle preventivo ou prévio (a priori) — é aquele verificado antes da realizagdo
da despesa, exempli gratia, da liquidagdo da despesa. Tal modo de controle ¢ o mais antigo,
contudo, emperra a maquina administrativa suspendendo a eficacia do ato até sua analise pelo
orgdo competente.

- Controle concomitante — ¢ efetuado durante a realizagdo da despesa. Considerado o
mais eficaz, visto poder o ato tido como irregular poderia ser sobrestado durante a sua
consecuc¢do, evitando, assim, maior dispéndio para o erario. Como ilustragdo deste tipo de
controle, tem-se as auditorias do Tribunal de Contas, a fiscaliza¢do de concursos publicos e
procedimentos licitatérios, dentre outros.

- Controle subsequente ou corretivo (a posteriori) — € o feito apos a realizagdo do ato
de despesa. E a forma mais comum, mas também a mais ineficaz, pois verificar as contas de
um gestor terminada sua gestdo torna a reparagdo do dano e a restauracdo do status quo

ante muito dificeis.



b) quanto ao fundamento utilizado

- Controle hierarquico — decorre da desconcentracdo administrativa, ou seja, da
organizacdo vertical dos oOrgdos administrativos. Esta modalidade de controle pressupde
faculdades de supervisdo, orientacdo, fiscalizacdo, aprova¢do e revisdo das atividades
controladas, disponibilizando meios corretivos para os agentes responsaveis pelo desvio de
conduta.

- Controle finalistico — ¢ o que verifica o escopo da institui¢do, perscrutando o
enquadramento da institui¢do no programa de governo e o acompanhamento dos atos de seus
dirigentes no desempenho das fungdes estatutarias, para o atingimento das finalidades da

atividade controlada, verbi gratia, o Contrato de Gestao.

¢) quanto ao aspecto controlado

- Controle da legalidade ou legitimidade — decorrente do principio da legalidade
presente no Estado de Direito, objetiva verificar se o ato administrativo estd conforme a lei
que o regula. Esta modalidade de controle ¢ exercida tanto pela Administragdo como pelo
Legislativo e Judiciario, devendo estes dois ultimos, contudo, serem provocados.

- Controle de mérito — este avalia ndo o ato, mas a atividade administrativa de per si,
ou seja, o efeito decursivo da pratica dos atos administrativos, visando aferir se o
administrador publico alcangou o resultado pretendido da melhor forma e com menos custos
para a Administragao.

- Controle de resultados — assemelha-se ao controle finalistico supracitado, incidindo

nos contratos de gestao.

d) segundo a natureza dos organismos controladores

- Controle judiciario — encontra respaldo no artigo 5°, XXXV da Lei Fundamental, ¢
exercido pelo Poder Judiciario, observando a legalidade dos atos emanados do Poder
Executivo. Varios sdo os meios postos a disposicao do cidaddo o exercicio deste controle.
Dentre eles, encontram-se as seguintes acdes constitucionais: mandado de seguranca coletivo
e individual, agdo popular, agdo civil publica, mandado de injuncdo, habeas data, a¢des de
inconstitucionalidade, etc.

- Controle administrativo ou executivo — € o exercido por todos os 0rgaos sobre as
suas respectivas administragdes, podendo analisar o mérito do ato, visto que o Judiciario s
podera manifestar-se acerca da legalidade, ndo adentrando a seara da oportunidade e

conveniéncia.



- Controle parlamentar — ¢ exercido pelo Poder Legislativo diretamente ou com o
auxilio de uma Controladoria ou Tribunal de Contas. O controle direto ¢ albergado no artigo

49, X da Lei Maior, enquanto o indireto esta previsto no 70, caput do mesmo Estatuto.

e) quanto a instauracio do controle

- Controle de oficio (ex officio) — ¢ o que se instaura independentemente de
provocagdo do administrado ou de qualquer outro 6rgdo pertencente a estrutura do Poder
Publico. Como exemplo, a andlise de contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros publicos.

- Controle por provocacdo ou externo popular - tem assento no artigo 74, § 2o da Lei
das Leis. Assim, todo cidadio podera denunciar as irregularidades ao 6rgdo de controle

externo para fins de instauragdo do devido procedimento.

f) segundo a posicio do 6rgao controlador

- Controle interno — quando “seu exercicio cabe a0 mesmo ou outro 6rgao da mesma
administracdo de que emanou o ato. E ja que o 6rgdo controlador tem a mesma natureza
daquele que emitiu o ato, verifica-se naturalmente que o controle examina, em regra, o mérito

2

do ato, com um reexame sobre sua conveniéncia [I] Este controle tem espeque
constitucional no artigo 74, devendo ser um auxiliar do controle externo, atuando como
articulador entre as a¢des administrativas e a analise de legalidade

- Controle externo — € o que se realiza por 6rgdo estranho ao que emanou o ato ou
procedimento administrativo, a exemplo daquele realizado pelo Tribunal de Contas, pelo

Poder Judiciario e pelo Legislativo.

2 — Do Controle Externo

A origem dos 6rgdos de controle remonta a génese embrionaria dos Estados,
presentes tais controles ja aos tempos do Cédigo Indiano de Manu (século XIII a.C.). E
notada também na Antiga China a existéncia de um orgao fiscalizador da administragao
financeira, chefiado por um censor, que examinava toda a atividade estatal, inclusive a do rei,
algo inimaginavel at¢é o periodo do advento do Estado Moderno, sucessor do Estado
Absolutista.

Foi, no entanto, nas Antigas Grécia (logistas) e Roma (questores) que a atividade de

fiscalizacdo do Estado recebeu institucionalizacdo, servindo de inspiracdo para as demais
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geragdes. No periodo medieval, foram criados 6rgdos de controle na Franca e Inglaterra,
os Chambres de Comptes e Exchequer, respectivamente, os quais delinearam, grosso modo,
os atuais modelos de controle: Tribunais de Contas e Controladorias.

Entre noés, a origem do controle das contas publica deu-se com a vinda da Familia
Real para o Brasil, pois, em 28 de junho de 1808, o Principe Regente D. Jodo VI lavrou alvara
criando o Erario Régio e Conselho de Fazenda. Vale observar que o referido controle tomou a
fei¢do atual com a iniciativa do pranteado baiano Ruy Barbosa, concomitante a institui¢ao da
Republica, através da criagdo do Tribunal de Contas da Unido.

Hodiernamente, os doutrinadores s3o unanimes ao asseverar ndao haver pais
democratico sem a presenga de um 6rgdo de controle com a missdo de fiscalizar e garantia a
sociedade a boa gestdo do dinheiro publico, a excecao dos pseudos Estados de Direito.

Os estudiosos costumam classificar o controle epigrafado em dois principais
sistemas, embora encontremos outras formas. Os dois ramos predominantes na atualidade sdo
as Controladorias e os Tribunais de Contas.

As Controladorias sdo mais encontradicas nos paises de tradicdo anglo-saxonica,
difundida na Gra-Bretanha, nos Estados Unidos, na Republica da Irlanda, em Israel, dentre
outros. Referido controle é formado por um 6rgdo monocratico (Controlador-geral, revisor),
designado pelo Parlamento e, perante este responsavel, um Oficio Revisional,
hierarquicamente subordinado aquele. Este modo de controle de contas publicas observa
proficuamente o mérito ou economicidade do ato administrativo.

As Cortes de Contas surgem nos paises de tradicdo latina, tendo notavel
desenvolvimento na Franga, por Napoledo em 1807. Este modo caracteriza-se pela marcante
presenga de um oOrgdo colegiado, possuindo seus membros as mesmas garantias e
impedimentos dos membros do Poder Judiciario, a quem compete observar a legalidade dos
atos administrativos.

Os Tribunais de Contas e Controladorias embora tenham o mesmo escopo, ou seja,
fiscalizar as contas da Administragdo Publica, possuem profundas distingdes, a saber: (a) as
Controladorias sdo 6rgdos monocraticos, ja os Pretorios de Contas sdo orgdos de decisdo
coletiva; (b) as Controladorias t€ém avangado sistema de fiscalizagdo, dotadas de competéncia
para analise do mérito do ato administrativo, que, segundo Hely Lopes: “... consubstancia-se,
portanto, na valoragdo dos motivos e na escolha do objeto do ato, feita pela Administragdo
incumbida de sua pratica, quando autorizada a decidir sobre a conveniéncia e oportunidade e
justica do ato a realizar”. Ja o Colégio de Contas analisa a regularidade e conformidade do

ato, como corolario do principio da legalidade, ou seja, investiga a adequagdo do ato a norma
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legal. Todavia, com o advento da Carta de 1988, os Tribunais de Contas viram suas
competéncias ser significativamente ampliadas, pois o caput do artigo 70 do referido diploma
legal prevé a apreciagdo da legalidade, legitimidade, economicidade dos atos administrativos
da Administragao Direta e Indireta.

No tocante a posicdo do orgdo de controle, ele pode ser vinculado ao Judiciario,
Executivo ou Legislativo, sendo esta ultima a mais encontrada. Contudo, a discussdo acerca
da posi¢do do 6rgdo controlador até hoje persiste, pois existem defensores para cada posi¢ao
do referido 6rgao.

Para os que defendem o vinculo ao Poder Judiciario, entendem dever o 6rgdo de
controle passar a integrar o corpo da Magistratura, formando, assim, uma justica
especializada, como ¢ o caso da trabalhista, eleitoral e militar.

A vinculagdo ao Poder Executivo ¢ hoje opinido minoritaria entre as nagdes,
malgrado alguns destes orgaos originarem-se no Executivo, especialmente junto a Fazenda
Publica, posigdo comum nos paises de regime ditatorial.

A posicao do 6rgdo de controle vinculado ao Legislativo ¢ a adotada em larga escala
na maior parte do mundo, inclusive no Brasil. O Tribunal de Contas no Estado Brasileiro
exerce o controle externo em auxilio ao Congresso Nacional, a Assembleia Legislativa
Estadual ou Camara de Vereadores, como 6rgdo autdbnomo e com competéncias claramente
fixadas pela Constitui¢do, ndo ocupando posi¢do de subordinacdo ao Parlamento, mas de
colaboracdo técnica com a respectiva Casa Legislativa.

Cabe abordar a posicao de independéncia e autonomia do 6rgdo de controle externo,
no que atine a autonomia administrativa e funcional, a exclusividade de sua competéncia e a
investidura e garantias de seus membros.

Referente a autonomia administrativa e funcional, observa-se constituir pré-requisito
para o funcionamento adequado dos 6rgaos de controle e, sem esse componente, os Tribunais
de Contas tornam-se meros departamentos submetidos ao interesse do Governo, portanto,
incapazes de fiscaliza-lo.

A exclusividade de competéncia ¢ facilmente encontrada na maioria dos paises que
possuem um desenvolvido 6rgdo de controle, pois, na verdade, as competéncias funcionais
dos Tribunais e Controladorias estdo, via de regra, previstas no Estatuto Maior de cada pais.

A problematica maior agora se pde, pois refere-se a investidura dos integrantes dos
orgios de controle. A forma de indica¢do de seus membros, bem como a situacdo em que
estes executam a tarefa de controle, acabara informando a propria localizacdo da instituicao

como 6rgdo independente ou meramente submetidos ao interesse do Governo.
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Aqui, como alhures, existem varias formas de investidura dos membros dos
Tribunais e Controladorias. Entrementes, a forma geral de indicagdo segue as mesmas regras
adotadas nas indicagdes de juizes de tribunais superiores dos respectivos paises.

O Brasil adota o sistema misto, onde parte dos membros sio indicados pelo proprio
Legislativo, e por ele aprovada, e parte constitui-se de indicagdes do Executivo, com a
aprovacdo do Legislativo. Poder-se-ia questionar tal forma de investidura que na sua forma
pura, poderia ser escorreita, todavia, foi desvirtuada, pois os pretensos representantes do povo
nomeiam os Ministros e Conselheiros ao seu talante e da forma mais conveniente.

Acerca das garantias, os membros do controle gozardo das mesmas inerentes ao
Poder Judiciario, ou seja, as insculpidas no artigo 95, I a III da Carta Magna, a saber:
vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio. No que concerne as vedacoes
sdo igualmente adotadas as aplicadas aos Magistrados.

Antdnio Roque Citadini, Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo
e autor de livros sobre o controle externo, com muita propriedade discorre sobre os desafios
que o Controle Externo terd com a volta da politica liberal, ou seja, o Estado Minimo do

13

idedrio francés Laissez Faire. Conforme o citado autor: “... um desafio aos Tribunais de
Contas e Controladorias ¢ ajustar-se ao novo modelo do Estado para bem desempenhar sua
missdo de fiscalizar a boa aplicagdo dos recursos do orgamento publico e ter padrio de
avaliag@o de resultados para dar a sociedade a satisfatoria informacdo que ela espera”.
Destarte, na atual conjuntura, os 6rgdos controladores tiveram suas competéncias
substancialmente alargadas, passando a observar ndo apenas a legalidade dos atos como
também a sua economicidade. Por conseguinte, os oOrgdos de controle deverdo ser

considerados instrumentos de suma importancia, ndo s6 para a boa aplicagdo do dinheiro

publico, e sim para a manuten¢ao da ordem juridica posta pelo Estado de Direito.

3 — Tomada de Conta Especial

a) Conceitos/legislacao

A nivel federal, “a Tomada de Conta Especial ¢ um processo administrativo
devidamente formalizado com rito proprio, para apurar a ocorréncia de dano a administragao
publica federal, com apuracdo de fatos, quantificacdo do dano, identificacdo dos responsaveis
e obter o respectivo ressarcimento” (art. 2°, Caput, da IN/TCU N° 71/2012).

A nivel estadual, ndo diferente ao federal, segundo Resolucdo Normativa n°

016/2016 do Tribunal de Contas do Estado de Goias, art. 1° a “Tomada de Contas Especial é o



13

processo administrativo de natureza excepcional, devidamente formalizado, com rito proprio,
destinado a apurar a responsabilidade pela ocorréncia de dano a administragdo publica
estadual, com apuracdo de fatos, quantificacdo do dano, identificacdo dos responsaveis e
obtencao do respectivo ressarcimento ao Erario”.

Ressalta-se que, antes de instaurada a TCE de que trata o presente artigo, a
autoridade administrativa deverd ter tomado todas as medidas possiveis no sentido de reparar
o dano, sendo assim, s6 depois de esgotadas essas medidas é que a autoridade maior
determinara a instauragao da referida a TCE.

De acordo com o art. 3° da Resolucdo Normativa N° 016/2016, a Instauracdo da
Tomada de Contas Especial, conforme o art. 62 da Lei Estadual n° 16.168/2007, tem como
pressupostos as seguintes irregularidades:

- Omissdo no dever de prestar contas;

- Ndo comprovacao de aplicacdo dos recursos repassados pelo Estado de Goias;

- Ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos;

- Pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconomico de que resulte dano ao
Erario.

Na acepcdo de Fernandes, “Tomada de Contas Especial ¢ um processo excepcional
de natureza administrativa que visa apurar responsabilidade por omissdo ou irregularidade no
dever de prestar contas ou por dano causado ao Erario” (FERNANDES, 1998, p. 36).

Ainda de acordo com o mestre acima citado, “a Tomada de Contas ¢, na fase interna,
um procedimento de cardcter excepcional que visa determinar regularidade na guarda e
aplicagdo de recursos publicos e, diante da irregularidade, na fase externa, um processo para
julgamento na conduta dos agentes publicos”.

Viarios sdo os fatores ensejadores de uma Tomada de Contas em Circunstancias
Especiais, dentre elas podemos citar a ma aplicacdo de recursos publicos pelo agente
administrador, exemplos: a omissao no dever de prestar contas quando da ndo apresentacdo de
documentos que comprove a verdadeira destinacdo de recursos publicos por ele gerido, desvio
de finalidade, que resulte prejuizos ao Erario, quando o Gestor do recurso, muda a destinacdo
dos mesmos e ndo relata em justificativa aceitdvel pelo o6rgdo ao qual ¢ subordinado, e
principalmente quando ha desvio de recurso ou parte deste ou ainda, quando ha o mal uso de
bens publicos que resulte perda a administrag@o publica.

De acordo com a legislagdo vigente, constituem requisitos essenciais para a

instauragdo de Tomada de Contas especial, pelos 6rgdos ou entidades, a existéncia de
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elementos faticos e juridicos suficientes para: a comprovacao da ocorréncia de dano ao Erario;
a identificacdo das pessoas fisicas ou juridicas que deram causa ou concorreram para a
ocorréncia do dano: a caracterizacdo do nexo de causal entre a conduta dos agentes e a
ocorréncia do dano ao Erario.

Desse modo, ocorrida uma das hipoteses previstas acima, a autoridade administrativa
competente deve, antes da instauragdo da Tomada de Contas, adotar medidas administrativas
para apuragdo dos elementos elencados e ressarcimento do dano, observados os principios
norteadores dos processos administrativos.

A auséncia de adocdo das medidas mencionadas no prazo maximo de 60 (sessenta)
dias, caracteriza grave infracdo a norma legal e sujeita a autoridade administrativa competente
a responsabilizacdo solidaria e as sangdes cabiveis”.

Ainda, de acordo com a legislagdo vigente, as medidas administrativas adotadas para
ressarcimento do dano devem estar concluidas no prazo de maximo de 180 dias.

Em todos os casos, a administragdo publica pode a qualquer tempo, se comprovado a
inadimpléncia em relacdo aos repasses de recursos publicos, ordenar que se instaure a
Tomada de Contas Especial para reparar tais danos e regularizar a pendéncia.

A rigor, os processos de julgamento das contas dos Tribunais de Contas s6 assumem
a natureza de processos a partir do seu ingresso na Corte, na chamada fase externa, ante a esta
etapa ndo existe ainda uma contenda, porque inexiste uma lide, ou seja, somente uma fase

investigatoria sobre a verdade dos fatos.

b) Etapas da Tomada de Contas Especial

I — Portaria de instauracao da TCE

Esta ¢ a primeira etapa dos procedimentos, ¢ quando a autoridade maior da Pasta,
emite um documento (Portaria) designando as pessoas (servidores, estes efetivos) para
compor Comissdo que se incumbira de tratar de todos os assuntos relacionados ao processo de

TCE em questao.

IT - Ata
A partir da Portaria de designacdo dos membros que irdo compor a referida
Comissdo de TCE, a equipe se retine para estudar os autos, momento que discute a causa

motivadora da TCE e elabora a Ata, bem como, 0s passos a seguir.
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III - Solicitacio de Ficha Funcional
Esta etapa se refere a busca de dados no proprio sistema, RH NET para coleta de
informagdes pessoais acerca das pessoas arroladas nos autos, (geralmente servidores

responsaveis pela aplicagdo dos recursos a eles confiados.

IV — Ficha de Qualificaciao
Neste documento ¢ relatado a qualificacdo profissional, formagdo, cargo entre outros.

A partir da Ficha de Qualificacdo ¢ elaborado outro documento, o Rol de Responsaveis.

V — Rol de Responsaveis
Neste documento, além de constar também os dados pessoais dos servidores
arrolados no processo de TCE ¢ descrito todas as atribui¢des dos mesmos em relagdo a

aplicac@o dos recursos ora questionados.

VI — Notificacio para Esclarecimentos

Neste documento, o responsavel pela aplicagdo do recurso ou causador da
irregularidade motivadora da TCE, ¢ convocado a comparecer perante a Comissdo
instauradora da TCE para prestar seus esclarecimentos, e/ou defesas, bem como apresentar a
prestacdo de contas ora reclamada, é nesta hora que se realiza a chamada “audiéncia” ou

“Oitiva”.

VII — Termo de Esclarecimentos/Depoimentos
Ap6s as referidas Notificagdes se elabora o Termo de Esclarecimentos, ressalta-se
que, neste documento deve constar todas as perguntas e/ou questionamentos referentes ao

processo de TCE em questdo, de forma clara e objetiva.

VIII — Termo de Juntada de Documento
Este documento ¢é parte importante para acompanhar documentos e ou justificativas,
(provas materiais) que se fizerem importante para a apuracdo dos fatos, ele antecede os

proprios documentos anexos nos autos de TCE.

IX — Notificacao de Cobranca
Este documento ¢ de extrema importancia na composi¢do dos trabalhos de conclusdo

das TCEs, ele € o documento que antecede o Relatorio Final de TCE, pois tem como objetivo
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a quantificagdo do dano causado ao Erario, ¢ a ultima oportunidade dada aos servidores
responsaveis pela aplicacdo do recurso ou pela irregularidade apresentada estar apresentando
a documentagdo regularizagdo da Inadimpléncia.

Para se elaborar a referida notificacdo de cobranga, ¢ necessario que a Comissao de
Tomadores de Contas ja tenha feito a “atualizagdo” do débito. A atualizacdo do débito ¢ feita

usando como indice.

X — Relatdrio Final da Comissio de Tomadores de Contas

Esta ¢ fase final de todo o processo de Tomada de Contas Especial, nele devera
conter todos os procedimentos adotados pela Comissdo de Tomadores de Contas, desde de
sua instauracdo até a ultima etapa, sendo esta, o proprio Relatorio Conclusivo ou Relatorio
Final de TCE, bem como todas as provas documentais para a regularizacdo do dano, caso este
seja regularizado e, caso este ndo tenha sido regularizado, todas as provas materiais para
imputacao das medidas cabiveis pela autoridade competente, como Processo Administrativo
Disciplinar e ainda, inscri¢do do nome responsavel pelo ato de improbidade administrativa,
tendo seu nome inscrito na Divida Ativa do Estado, e podendo o processo seguir seus tramites

na justica.

XI — Despacho

Apds o Relatorio Final, a Comissdo de Tomadores formula um Despacho de
encaminhamento do processo, sendo este encaminhado para Arquivo, quando para o dano ¢
regularizado, caso o problema perdure, os autos sdo encaminhados ao Gabinete da Pasta,
quando a irregularidade para prosseguir o feito.

De acordo com a Resolugdo Normativa N° 016/2016 do Tribunal de Contas do
Estado de Goiads, a Tomada de Contas Especial ¢ um procedimento administrativo,
devidamente formalizado, que contém rito proprio, tendo como objetivo corrigir falhas e

recuperar danos causados ao Erario.

IIT — Consideracoes Finais

Entende-se que o Estado Democratico de Direito contemporineo organizado de
forma a limitar os poderes dos governantes, com as devidas garantias individuais, sendo
unanimidade doutrinaria que quanto maior o desenvolvimento democratico de um Estado,

mais eficiente sera o controle das finangas publicas.
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Parece ser 6bvio que, com o desenvolvimento e mesmo a multiplicidade de agoes dos
Estados contemporaneos maior revelar-se-a a necessidade do controle, o que ¢ de se lastimar,
especialmente porque estamos em um século de principios e nio apenas de leis e codigos.
Por conseguinte, se os ordenadores de despesa observassem os principios insculpidos no
artigo 37 da Lex Fundamentalis, despiciendo seria o fortalecimento de tais 6rgdos de controle.

Todavia, € evidente ser tal pensamento por demais utopico. Sendo assim, resulta
indispensavel o controle, mormente nos paises que almejam a boa versagdo do dinheiro

publico, pois ¢é através de um controle independente e atuante que tal objetivo sera atingido.

IV — Referéncias Bibliograficas

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro,
30. ed. Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2016.

CASTRO, Rodrigo Pironti de. Controle Interno da Administracao Publica: uma
Perspectiva do Modelo de Gestdo Administrativa. PUC - Parana/Curitiba, 2011.

COSTA, Nelson Nery. Processo Administrativo e suas Espécies. 4. ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2007.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de Contas: processo e Procedimento nos
Tribunais de Contas e na Administragdo Publica. 2. ed. Brasilia-DF. Editora Brasilia Juridica,
1998.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.

SILVA, Eliane de Souza. Auditoria Operacional: um instrumento de controle social. 2006.
Disponivel em: <http:// www.tce.ba.gov.br/Publicacoes/conteudo/artigol.pdf> Acesso em: 15
mai. 2017.

SILVA, Lino Martins da. Contabilidade Governamental: um enfoque administrativo. 5. ed.,
Sdo Paulo: Atlas, 2002.

SIRAQUE, Vanderlei. Controle Social da Funcao Administrativa do Estado:
Possibilidades e Limites na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 2005.

VIEGAS, W. Controle Administrativo e Controle Social: Analogias, Contrastes e
Paralogismos. Brasilia: UnB, 1996.



