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A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial dos atos administrativos quanto a legalidade consiste na
verificagio da conformidade de cada ato dos gestores publicos com
a lei. Esse aspecto da fiscalizacao funda-se no principio da legalidade
que, conforme destaca Celso Antdénio Bandeira de Mello,

¢é a traducdo juridica de um proposito politico: o de submeter
os exercentes do poder em concreto — o administrativo — a um
quadro normativo que embargue favoritismo, persegui¢coes ou
desmandos. Pretende-se através da norma geral, abstrata e por
isso mesmo impessoal, a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo
— que ¢é o colégio representativo de todas as tendéncias (inclusive
minoritirias) do corpo social —, garantir que a atuacao do Executivo
nada mais seja senio a concretizacao desta vontade geral (Mello,
2004, p. 91).

Hely Lopes Meirelles ensina que

na Administracio Publica nao ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto na administragao particular ¢ licito fazer tudo
que a lei ndo proibe, na Administracao Pablica s6 é permitido fazer
0 que a lei autoriza. A lei para o particular significa ‘pode fazer
assim’; para o administrador publico significa ‘deve fazer assim’ “.
Entretanto,”cumprir simplesmente a lei na frieza de seu texto nio é o
mesmo que atendé-la na sua letra e no seu espirito. A administracao,
por isso, deve ser orientada pelos principios do Direito e da Moral,
para que ao legal se junte o honesto e o conveniente aos interesses
sociais (Meirelles, 2004, p. 88).

Tratando-se de controle de legalidade da gestao de entes publicos,
o procedimento prende-se, basicamente, ao exame da obediéncia aos
preceitos que compoem o Direito Constitucional, o Administrativo, o
Financeiro e o Previdenciario. Portanto, nessa atividade sio examinadas
questoes relacionadas com o cumprimento da Constituicao Federal,
da Constituicao Estadual, das leis orginicas municipais, da Lei n®
8.666/1993, dos estatutos dos servidores pablicos, da Lei n® 4.320/1964,
Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), das leis orcamentarias, da
legislagao previdencidria, etc.

Releve-se que, no exercicio de suas atribuigcdes, o Tribunal de
Contas pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do
poder publico. E o preceito jurisprudencial expresso na Simula 347
do Supremo Tribunal Federal.
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Desse modo, concretizando o controle de legalidade, deve o Colegiado de Contas, diante de transgressao
da ordem juridica, assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei (CF, art. 71, IX). Se nao atendido, o Tribunal sustara a execu¢ao do ato impugnado,
comunicando a decisao ao Parlamento (CF, art. 71, X).

O Pretério Excelso firmou entendimento no sentido de que esse preceptivo constitucional respalda
a emissao de medidas cautelares pelo Tribunal de Contas, presentes os pressupostos de temor plausivel
diante de iminente ofensa a ordem juridica (fumus boni iuris), em prejuizo do eririo ou de terceiro, e de
perigo na demora (periculum in mora).

Ocorre que o artigo 276 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniao prescreve que, em caso de
urgéncia, de fundado receio de grave lesao ao erario ou a direito alheio ou de risco de ineficicia da decisao
de mérito, podera o Tribunal, de oficio ou mediante provocag¢iao, adotar medida cautelar, com ou sem a
prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensao do ato ou do procedimento
impugnado, até que decida sobre o mérito da questio suscitada, quando, se for o caso, assinara prazo
para que o responsavel adote as providéncias necessirias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicacao
expressa dos dispositivos a serem observados.

A constitucionalidade desse dispositivo foi questionada perante a Corte Suprema nos autos do Mandado
de Seguranca n° 24.510-7. Entao ficou decidido que o Tribunal de Contas da Unidao tem competéncia
para fiscalizar procedimentos de licitagdo, determinar a suspensao cautelar (artigos 4° ¢ 113, § 1° e 2° da
Lei n°® 8.666/1993), examinar editais de licitacio publicados e, nos termos do art. 276 do seu Regimento
Interno, possui legitimidade para expedicio de medidas cautelares para prevenir lesao ao erario e garantir
a efetividade de suas decisoes. Nos autos dessa acao, manifestou-se a Subprocuradora-Geral da Republica
Sandra Cureau, afirmando que

se as Cortes de Contas tém legitimidade para determinar que os 6rgaos ou entidades da Administracao
interessada adotem as medidas necessarias a0 exato cumprimento da lei, com maior propriedade, possuem
legitimidade para a expedi¢ao de medidas cautelares, como a ora impugnada, a fim de prevenir a ocorréncia
de lesao ao erario ou a direito alheio, bem como garantir a efetividade de suas decisoes.

No julgamento do mérito pelo Pleno, a relatora do processo, Ministra Ellen Gracie, votou pela denegacao
da ordem, adotando as razoes — reproduzidas no parigrafo anterior — expendidas pelo Ministério Publico.
Somente o Ministro Carlos Ayres Britto nao votou inteiramente com a relatora e deferiu em parte o pedido
para suspender os efeitos da liminar concedida pelo Tribunal de Contas. O Ministro argumentou — citando
os termos dos incisos IX; X e XI do artigo 71 — que a Constitui¢ao fala da competéncia do Tribunal para
sustar o ato impugnado, mas na condi¢ao de antes assinar prazo para que a suposta ilegalidade possa ser
corrigida. “O Tribunal de Contas nao assinou o prazo para a suposta ilegalidade ser corrigida e, assim sendo,
nao poderia sustar a licitagdo, porque o ato de sustagio — diz o inciso IX do artigo 71 — esta condicionado
ao nao-atendimento deferido que fora determinado pelo Tribunal”. No caso, segundo o Ministro, cabia ao
Tribunal de Contas exercer a sua competéncia prevista no inciso XI do artigo 71, ou seja, representar ao
Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
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Importa destacar, nessa discussao, excerto do voto do Ministro
Celso de Mello:

Na realidade, o exercicio do poder de cautela, pelo Tribunal
de Contas, destina-se a garantir a préopria utilidade da deliberacao
final a ser por ele tomada, em ordem a impedir que o eventual
retardamento na apreciacao do mérito da questao suscitada culmine
por afetar, comprometer e frustrar o resultado definitivo do exame
da controvérsia. Nao se pode ignorar — consoante proclama
autorizado magistério doutrinario (...)! — que os provimentos de
natureza cautelar acham-se instrumentalmente vocacionados a
conferir efetividade ao julgamento final resultante do processo
principal, assegurando, desse modo, plena eficicia e utilidade a
tutela estatal a ser prestada. Assentada tal premissa, que confere
especial énfase ao bindmio utilidade/necessidade, torna-se essencial
reconhecer — especialmente em fung¢ao do préprio modelo brasileiro
de fiscalizacao financeira e orcamentaria, e considerada, ainda, a
doutrina dos poderes implicitos — que a tutela cautelar apresenta-
se como instrumento processual necessario e compativel com o
sistema de controle externo, em cuja concretiza¢ao o Tribunal
de Contas desempenha, como protagonista autbnomo, um dos
mais relevantes papéis constitucionais deferidos aos 6rgaos e as
instituicoes estatais.

O certo é que, como bem asseverou o Ministro Sepulveda Pertence,
“o poder cautelar € inerente a competéncia para decidir”. Se o Tribunal
de Contas pode, verificando uma ilegalidade, assinar prazo para ela
ser corrigida, exatamente por esse motivo, pode também prevenir,
suspendendo o ato impugnado enquanto se verifica se ha ilegalidade
ou nio, evitando que se torne inutil a decisao futura. Vale, assim, o
argumento do Ministro Cezar Peluso: quem tem o poder de remediar
tem o de prevenir?.

Se dentro da competéncia fiscalizatéria da Instituicio de Contas
federal esta contemplada a de editar medidas cautelares para prevenir
dano ao erario ou a direito alheio, é imperativo que as cortes de contas
estaduais, que receberam equivalente missao da Lei Maior (art. 75,
caput), também podem adotar, em tal hipétese, medidas cautelares. Para
instrumentalizar essa providéncia, é importante que as leis orginicas
dos tribunais de contas estaduais, ou os regimentos internos, prevejam
a edicdo de medidas cautelares nas situagdes descritas no artigo 276
do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniao?.

Note-se que a interpretacao da Suprema Corte, ao apreciar a
possibilidade de os tribunais de contas adotarem medidas cautelares,
nao ficou arraigada a literalidade do texto; a opcao foi pelo argumento
l6gico-sistematico e teleoldgico, fato que é digno de louvor. Essa
exegese proativa do Texto Constitucional faz dos tribunais de contas
um instrumento habil e eficaz de defesa do interesse publico.
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Ao decidir sobre o mérito da questao suscitada, a
Casa de Contas —se for o caso — declarari a ilegalidade
do ato inquinado e assinard prazo para que o ente
publico proceda a sua anulagao, além de efetivar
0 apensamento do respectivo processo as contas
anuais do gestor responsavel. Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes explica que

o Tribunal pode anular o ato ou determinar
que a autoridade competente proceda a
anulagio. A segunda possibilidade é sempre a
mais recomendavel, pois: a) submete a decisao
do Tribunal ao juizo da autoridade destinataria da
ordem que pode, exponte propria, reconhecer
a ilegalidade e refazer o ato; b) é mais segura,
porque a autoridade destinataria da ordem
conhece os fatos adventicios aqueles examinados
pelo Tribunal e pode avaliar os reflexos sobre
direitos posteriores; ¢) é mais juridica, porque
¢é inerente a essa via a possibilidade de recurso
da determinacao do Tribunal, ao préprio
Tribunal, além de, eventualmente, ser permitida
a impetracao de acao judicial mandamental
(Fernandes, 1998, p. 48).

Na hipétese de descumprimento da decisao, cabe
ao Colegiado de Contas aplicar multa ao responsavel
e declara-lo inabilitado para o exercicio de cargo
em comissao ou funcao de confianca, consoante o
que for estabelecido em lei?, além de representar ao
Ministério Publico e ao Parlamento (CF, art. 71, X).

E se o ato administrativo impugnado for um
contrato? A Constituicio Federal determina que,
nessa situacao, o ato de sustagao serd adotado
diretamente pelo Parlamento, que solicitara, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis
(CF, art. 71, § 1°)°.

Sendo assim, € preciso que se compreenda o
procedimento a ser seguido na hipétese de sustacao
de contrato pela Casa Legislativa. O processo deve
iniciar sempre no Tribunal de Contas por iniciativa
propria, em razio de denincia ou por provocacao da
Casa Legislativa. Se verificada ilegalidade, o Tribunal
assinara prazo para que o 6rgio ou entidade adote
as providéncias necessarias a0 exato cumprimento
da lei. Persistindo a ilegalidade, o Tribunal de Contas
encaminhari a questio para o Poder Legislativo que,
ao seu talante, adotard ou nio, o ato de sustagio
e, se for o caso, solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis (CF, art. 71, §1°).
Note-se que a instru¢ao do processo compete ao
Tribunal de Contas, que deve observar o principio do
contraditério e da ampla defesa®. A Casa Legislativa
cabe, mediante o processo instruido no Tribunal
de Contas, decidir pela emissao ou nao, do ato que
susta o contrato. Se o Poder Legislativo, no prazo
de noventa dias, nao decidir sobre a sustacao do
contrato, o Tribunal de Contas decidird a questio
sustando ou nao, o contrato (CF, art. 71, § 2°).

Se o Tribunal de Contas pode, verificando uma ilegalidade, assinar
prazo para ela ser corrigida, exatamente por esse motivo, pode também
prevenir, suspendendo o ato impugnado enquanto se verifica se ha
ilegalidade ou nao, evitando que se torne inutil a decisao futura.
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1 O Ministro cita os autores Sydney Sanches (SYDNEY SANCHES. Poder cautelar geral do juiz no processo civil brasileiro. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1978, p.30) e Candido Rangel Dinamarco (DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do
processo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1987, p. 336 a 371), dentre outros.

2 MSn°24.510/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, Plenario do STF, 19 de novembro de 2003, Diério da Justica, 19 de marco de 2004.
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3 A Lei Orgénica do TCE-MA (Lei Estadual n°® 8.258/2005), art. 1°, XXXI, estabelece que compete a Instituicdo expedir medidas
cautelares a fim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erario ou a direito alheio, objetivando a efetividade das suas decisdes. Por outro
lado, essa Lei Organica, art. 75, caput, dispde que o Pleno do Tribunal ou o Relator, em caso de urgéncia, de fundado receio de
grave lesdo ao erario ou a direito alheio, ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, podera, de oficio ou mediante provocagéo,
adotar medida cautelar, com ou sem prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensdo do ato ou do
procedimento impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada.

4 A Lei Organica do TCU (Lei n°® 8.443/1992), art. 60, dispde que, sem prejuizo das demais sanc¢des previstas em lei,
sempre que o Tribunal, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infracdo cometida, o responsavel
ficara inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissdo ou fungao
de confianga no ambito da Administragdo Publica.

5 Perceba-se que, para o constituinte de 1988, contrato administrativo é espécie do género ato administrativo. Partindo
dessa premissa, utilizou boa técnica legislativa ao escrever o artigo 71; estabeleceu no caput, desdobrado em incisos,
a regra geral, segundo a qual compete genericamente ao Tribunal de Contas sustar os atos impugnados (inciso X),
excepcionando no § 1° a espécie contrato, cujo ato de sustagdo serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional. Esse
entendimento estava explicito na Constituicdo de 1969, art. 72, § 5°: “O Tribunal, de oficio ou mediante provocagao
do Ministério Publico ou das auditorias financeiras e orcamentarias e demais érgdos auxiliares, se verificar a ilegalidade
de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos, devera: a) assinar prazo razoével para que o 6rgdo da
administracdo publica adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei; b) sustar, se ndo atendido, a
execucao do ato impugnado, exceto em relagdo a contrato”.

6 Sumula vinculante n® 3 do STF. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério
e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulacdo ou revogacao de ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria, reforma e penséo.

7 A lLei Organica do TCU dispbe que, verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida no Regimento
Interno, assinara prazo para gue o responsavel adote as providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicagcao
expressa dos dispositivos a serem observados (Lei n° 8.443/1992, art. 45, caput). No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido,
comunicara o fato ao Congresso Nacional, a quem compete adotar o ato de sustacao e solicitar, de imediato, ao Poder Executivo, as
medidas cabiveis (§ 2°). Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas
no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito da sustacdo do contrato (§ 3°).
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