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1. A filosofia da reforma administrativa operada com o Decreto-Lei
n? 200 baseou-se na descentralizagdo das atividades da administrag&o.
A partir dessa etapa houve grande incremento & chamada administragao
indireta com entidades de personalidade juridica propria, como as autar-
quias, empresas puUblicas e sociedades de economia mista.

Considercu-se mais a autarquia como servig¢o autdnomo para a exe-
cucdo de atividades tipicas da administragdo publica com gestdo admi-
nistrativa e financeira descentralizada.

A empresa publica objetivard a exploragido de atividade econémica
pelo Estado, por forga de contingéncia ou de conveniéncia administrativa,

J& a sociedade de economia mista tem como escopo a exploragédo de
atividade econdmica, sob forma de sociedade anénima.

2. Essas orientagdes sdo vélidas para ¢ plano federal e estadua!, por-
quanto o Ato Institucional n? 8, de 1869, estendeu ao Poder Executivo
dos Estados, do Distrito Federal & dos Municipios a competéncia para
a realizagdo da respectiva reforma administrativa, observados os princi-
pios fundamentais adotados para a administragéo federal.

3. Dentre as normas de administragao financeira e de contabilidade fi-
xadas na reforma administrativa estd o dever da administragido federal,
lato sensu, logo direta e indireta, de prestar ao Tribunal de Contas os
informes relativos 4 administragdo dos créditos orgamentérios e facilitar
a realizagdo de inspegbes de controle (Decreto-Lei n? 200 — art. 75).

4. Daqui ja entrevemos os controles que sofre a administragdo do pon-
to de vista financeiro e orgamentério. O primeiro ja identificado é o con-
trole técnico, feito pelo Tribunal de Contas. Cabe a este o exame da
legalidade e da regularidade dos gastos ou que envolvam bens e valores
publicos. Ndo cabe ao Tribunal de Contas examinar da conveniéncia ou
oportunidade desses atos, e sim que suas préticas sejam embasadas em
aspectos legais e de regularidade incontestavel.

A Constituigdo federal instituiu o controle financeiro e orgamentério
interno e externo. O controle externo € exercido pelo Poder Legislativo
com o auxilio do Tribunal de Contas. E auxilio € nfio assessoramento. E
auxilio técnico e nao politico. Este é exercido pelo Poder Legislativo
apoiado no exame técnico do Tribunal de Contas.

Entdo o Tribunal de Contas ndo pode acompanhar a execugédo orga-
mentaria? Pode, através do desempenho financeiro, das informagdes da-
das pela administragio.

Qutro controle imposto pela reforma administrativa é o administra-
tivo-hierarquico, onde a autoridade subordinante vela pela execugéo fi-
nanceira a carge de seu subordinado, inclusive, obrigando-se, por forga
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de mandamento constitucional, ao pronunciamento dessas autoridades
administrativas, aprovando ou n#o as contas do seu subordinado, antes
de envid-las ao Tribunal de Contas (Constituicdo federal — art. 70, § 49).
Tambem impde-se o controle hierdrquico com a supervisdo ministerial.
No entanto, no caso da administragdo indireta, essa tutela administrativa
com o exercicio do controle sobre essas entidades ndo pode prejudicar
a personalidade juridica ou a liberdade de gestao.

Pelo controle da moralidade administrativa verificam-se as regras da
boa administragdo (Henri Welter — Le Conlrole Jurisdictionne! de la
Moralité Administrative — pdag. 77). Como acentua Seabra Fagundes, a
moralidade administrativa se traduz no comportamento adequado & isen-
¢do, ao zelo, a seriedade e ao espirito publico, que caracterizaro o
administrador como mandatério da coletividade (“Os Tribunais de Contas
e a moralidade administrativa” — Revista do Tribunal de Contas do Dis-
trito Federal 2/9).

Historicamente, desde 1824 o Governo apresentava anualmente a
Camara dos Deputados um balango geral da receiia e despesa do Tesou-
ro Nacional do ano antecedente (Constituigdo de 1824 — art. 172).

Com o advento do Tribuna! de Contas, em 1890, mais acentuou-se a
responsabiiidade financeira e orgamentéaria do Poder Publico.

A Constituigdo de 1934, nobilissima por sua atualizagdo e fixagdo de
novos principios, dava ao Tribunal de Contas o acompanhamento da exe-
cugdo orgamentaria e o julgamento das contas dos responsaveis por di-
nheiros ou bens publicos (art. 99), e, numa antecipacido do assunto que
ora estudamos, administragdo indireta, competia ao Tribunal de Contas
2 fiscalizagéo financeira dos servigo autdnomos (art. 101, § 39).

Encontramos sempre a preocupagdo pela gestdo de dinheiros ptibli-
cos (Decreto-Lei n? 199 — art. 33); e ndo s6, todos os atos que afetemn o
patriménio publico ou imponham gastos.

Desde que reconhecemos a necessidade de controle dos gastos dos
dinheiros publicos, dos valores e bens, temos que assentir na natureza
publica dessa gestdo patrimonial e financeira. Dai a regra constitucional
competindo & Unido Federal a legislagdo sobre normas gerais sobre des-
pesa e gestdo patrimonial e financeira de natureza publica (art. 82, XVII,
c), donde surgem os principlos gerais sobre a fiscalizagdo financeira e
orgamentaria, que sdo extensiveis aos Estados-membros (art. 13, V).
(Raul Machado Horta — Revista de Direito Pablico 16/15). Em outubro
de 1977, o Governador do Estado do Rio de Janeiro enviou & Assembléia
Legislativa projeto de lei complementar sobre a organizacdo do Tribunal
de Contas do Rio de Janeiro que adota expressamente os principios es-
posados pela Lei n? 6.223 quanto a fiscalizag8o da administragdo indi-
reta.
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Se fizermos a interpretagdp sistemética da Constituicdo sobre o con-
trole dos gastos publicos, veremos que o Tribunal de Contas exerce a
auditoria financeira e or¢gamentaria sobre as contas das unidades admi-
nistrativas dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario). Todo o
julgamento da regularidade das contas dos administradores é baseado
em normas de fiscalizagdo financeira e orgamentdria {art. 70, §§ 3° e 49).
Essas normas sdo aplicdveis as autarguias (art. 70, § 59). Alids, na Cons-
tituicdo de 1946 o Tribunal de Contas julgava as contas dos administra-
dores das entidades autarquicas (art. 77).

Pontes de Miranda justificou a inclusdo das autarquias, porguanto
essa obrigatoriedade de prestagdo especial de contas impde a prestagéo
direta ao Tribunal, e ndoc virem essas contas engiobadas nas contas
gerais do Ministério ac qual se subordinem, geralmente o entdo Minis-
tério do Trabalho, Industria e Comércio, por ser uma fragdo do Estado.
Mostra ainda o insigne Pontes de Miranda o alcance da responsabilidade
dos administradores na prestagdo de contas, e ndo da propria autarquia
{Comentérios 3 Constituicdo de 1946 — art. 77).

Portanto, o exercicio da fiscalizagdo financeira e orgamentéria sera
feito pelo Poder Legislativo (controle externo) e pelo controle interno do
proprio Poder Executivo (art. 70).

5. O Projeto da Constituigdo de 1967 ndo inseria a fiscalizagdo da
administragdo descentralizada. Esta surgiu através da Emenda n® 470, de
autoria do ilustre Senador Josaphat Marinho com o seguinte teor, que
prevaleceu no texto definitivo (art. 48):

“A lei regulard o processo de fiscalizagdo, pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo
e da administrag@o descentralizada.”

Esse ilustre parlamentar e jurista invocava a Emenda Constitucional
n® 17, de 1965, que tinha dispositivo idéntico, ndo repetido no projeto
constitucional.

A Emenda n® 639/2 ao Projeto Constitucional de 1967 estendia a
fiscalizagédo financeira e orgamentaria as autarquias, as sociedades de
economia mista e & administragdo indireta. Como fora adotada a emen-
da sobre a administragdo descentralizada, esta ficou prejudicada, em
parte, somente aceitando-se a aplicagao as autarquias.

Finalmente, na atual Constituigdo de 1968 prevaleceu o dispositivo:

“A lei regulard o processo de fiscalizagdo, pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo,
inclusive os da administragdo indireta” (grifo nosso).

Com esse dispositivo constitucional, o Poder Legislativo exerce o
controle parlamentar, auténtico controle polltico das entidades da admi-
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nistragdo indireta. Nesse contrele inclui-se a fiscalizag@o da legalidade e
da eficiéncia desses entes, muito além do que poderd fazer o Tribunal

de Contas, com o controle técnico, onde a legalizagfo & o fator mais
importante,

A preocupagao com as atividades da administragdo indireta estd na
razdo 6bvia do grande desenvolvimento das empresas publicas e das so-
ciedades de economia mista, gerindo enormes recursos publicos, néo
podendo ficar a salvo da fiscalizagao.

6. Baseado no artigo 48 da Constituicao, o legislador ordinaric pro-
curou dar um grande passo no conirole financeiro e orgamentario da
administragéo indireta. Por isso, varios projetos procuraram atender ao
desideratum constitucional, que se converteu na Lei n? 6.223, de 14 de
julho de 1975. Esta lei, portanto, dispondo sobre a fiscalizag@o financeira
e orgamentaria da Unido pelo Poder Legislativo, deu prosseguimento a
tdo desejada regqulagdo do dispositivo constitucional, ndo sbé em relagao
a toda a administragdo direta, como especialmente em relagdo a admi-
nistragdo indireta. Ressalte-se, desde j&, que as leis criadoras das em-
presas publicas brasileiras (BNH, BNDE, Caixa Econdmica, Casa da Moe-
da etc.) ja prevéem a obrigatoriedade da prestagdo de contas ao Tribu-
nal de Contas da Unido., Com isso, a grande novidade praticamente esté
na obrigatoriedade relacionada com as sociedades de economia mista,
cuja prestagdo de contas foi muito discutida, tendo em vista esse con-
trole estar adstrito as assembléias onde 49% dos acionistas poderiam
verificar e discutir o desempenho financeiro e orgamentéario dessa socie-
dade. Por outro lado, a maior parcela de agdes esta em méos do Poder
Pablico, logo, recursos publicos que ndo sdo fiscalizados pela assem-
bléia, nem esta verifica a boa aplicagéo, e sim 0 conjunto das atividades
da sociedade. A discussdo foi superada pelo art. 45 da Constituigdo, ja
citado, aoc prever a fiscalizacdo dos atos da administragdo indireta, nela
incluida a sociedade de economia mista, por for¢a do Decreto-Lei n® 200.

7. Passemos ao exame da Lei n® 6.223, que regulamenta a fiscalizagéo
financeira e orgamentaria da Unido, pelo Congresso Nacional, com o au-
xilio do Tribunal de Contas da Unido. No plano estadual essa fiscalizagao
estd entregue & Assembléia Legislativa com o auxilio do Tribunal de
Contas do Estado. No ambito municipal essa fiscalizagdo € realizada pela
Camara Municipal com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou
6rgdo estadual a que foi atribuida essa incumbéncia (Constituigdo fe-
deral — art. 16, § 19), como esta ocorrendo no Rio de Janeiro, Ceara e
Bahia. (Ver nossa opinido sobre o assunto: “A Responsabilidade Finan-
ceira e Orgamentaria nos Municipios.” Revista do Tribunal de Contas do
Distrito Federal, n® 5/97.)

A Lei n? 6.223 abrange a apreciagdo das contas do Poder Executivo
(Presidente da Republica, Governador de Estado e Prefeito Municipal),
isto &, o desempenho do conjunto das unidades administrativas do Poder
Executivo, na declaragdo geral de seu Chefe, ndo excluindo o exame in-
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dividual das contas dos responsaveis, quer através da auditoria finan-
ceira e orgamentaria (controle interno feito pela prépria administragéo)
e até o julgamento das contas dos administradores em geral € responsa-
veis por bens e valores piblicos (art. 29). Nesta parte, qualquer adminis-
trador serd fiscalizado, ou qualquer responsdvel, ainda que ndo admi-
nistrador, por bens e valores publices. Por exemplo, quem receba verbas
ou dotagdes orgamentérias, como nas instituigbes filantrépicas, culturais
ou educacionais. Estes tamhém prestardo contas. E a regra da prestacao
de contas pela utilizagdo de dinheiros publicos.

Para tornar eficaz a agdo do Poder Legislativo, este podera requisi-
tar, e 0 termo é esse, no sentido de pedir ao seu 6rgao auxiliar, o Tri-
bunal de Contas, as informagdes sobre as contas dos érgdcs e entida-
des da administragdo, copias de relatérios de inspecdes realizadas e
respectivas decisdes do Tribunal de Contas, a fim de que o Legislativo
possa fazer a sua avaliagdo ou julgamento do desempenho financeiro
e orgamentério (art. 39),

No concernente a administragdo indireta, o Legislativo pode requisi-
tar os balangos dessas entidades. Dir-se-4 que os mesmos sao publica-
dos em orgdos de divulgacdo generalizada, no entanto, cabe a pondera-
¢80 mais contabil do que juridica, de que um balango ndo se reduz ao
publicado na imprensa. Essa publicagdo é o reflexo das atividades da
escrituragdo, dos documentos que embasam esse balango. Muitas vezes
tornar-se-a impossivel remeter ao Tribunal de Contas toda a documen-
tagdo que se destinou ao balango, porém, o Legislativo ainda usara da
faculdade dada pela Lei n.? 6.223, isto &, pedir a inspegdo na entidade,
quando o relatério de auditoria ou o certificado de auditoria apontar
irregularidades nas contas. Essa chamada inspeg¢&o in loco, admitida pela
Constituicdo federal (art. 70, § 3%, in fine), foi uma das grandes inovagdes
na fiscalizagdo financeira pelo Tribunal de Contas, pois da & Corte a
possibilidade de verificar na prdpria entidade o deslinde de possivel
irregularidade ou fazer o cotejo de documentos e afirmagdes em bene-
ficio da sadia administragfo, que nada tem a esconder. Por outro lado,
ainda no tocante aos balangos da administragdo indireta, a Constituigdo
da o julgamento da regularidade das conias dos administradores e res-
ponsdaveis, atraveés de varias atitudes, inclusive levantamentos contabeis
{art. 70, § 49). Verificados irregularidades ou abusos da administragdo
no exercicio financeiro ou orgamentario, o Tribunal de Contas pode re-
presentar ac Poder Legislativo (art. 59). Essa faculdade surge conjugada
4 aplicagdo de sangdes pela Corte de Contas, que podera ndo represen-
tar ao Legislativo, no entanto, comunicara ao Legislativo a aplicagdo des-

sas sangoes.

Se a Corte representar ao Legislativo, este, através da Comissdo de
Fiscalizagdo Financeira e Tomada de Contas, emitira parecer conclusivo
com Projeto de Decreto Legislativo, no qual, o Legislative aceclhe ou
rejeita a representagdo (Lei n® 6.223 — art. 59, § 29). Ndo podera sim-
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plesmente arquivar a representagdo. Ela pode ser repelida, porém, com
o Decreto Legislativo.

Essas diretrizes j4 apontadas sdo pecuiiares a toda a administragio,
direta e indireta.

Na administragdo indireta encontramos caracteristicas préprias da
empresa publica e da sociedade de sconomia mista, onde o capital pu-
blico é integrante com preponderancia. Ali4s, a Constituigdo federal im-
pde as empresas plblicas e sociedades de economia mista, as normas
aplicaveis as empresas privadas, inclusive quanto ao direito do traba-
lho & ao das obrigagdes (art. 170, § 29).

8. Partindo da singularidade das empresas publicas e sociedades de
economia mista, a Lei n? 6.223, que ora examinamos, limita a fiscaliza-
¢80 as entidades com personalidade juridica de direito privado, cujo
capital pertenga exclusiva ou majoritariamente ao Poder Plblico. Essa
limitag&o visa respeitar as peculiaridades de funcionamento da entidade
(art. 70, § 19), num regime hibrido atividade privada/atividade publica.
Portanto, ndo se pode impor & sociedade de economia mista ou empresa
publica a fiscalizag8o dirigida & administragdo direta, pois as peculiarida-
des sd@o dissemelhantes. Ao lado disso, a Corte fiscaliza e ndo planeja.
Eis o dispositivo legal:

“As entidades puablicas com personalidade juridica de direito
privado, cujo capital pertenga, exclusiva ou majoritariamente a
Unido, a Estado, ao Distrito Federal, a Municipio ou a qualquer
entidade da respectiva administragdo indireta, ficam submetidas
a fiscalizagao financeira do Tribunal de Contas competente, sem
prejulzo do controle exercido pelo Poder Executivo” (art. 79).

Avanga mais a lei, limitando a verificagao sobre a exatiddo das con-
tas e a legitimidade dos atos. A exatiddo chegar-se-4 pelo levantamento
contébil. Isso nédo significa mera soma ou numerologia aritmética, sem
contraste entre 0s numeros apresentados. Significa, portanto, a exatidio
das contas segundo os dados apresentades. A legitimidade dos atos é
contrasteada pelo principio da legalidade que domina a administragéo.
Ao contrario do particular, que faz tudo aquilo que a lei ndo impede, o
administrador so faz o permitido pela lei. Dentro dessa legalidade, os
atos deverdo ser examinados como obedientes aos principios legais. Na
empresa publica e na sociedade de economia mista constituidas como
sociedades andnimas, a lei regedora dessas sociedades deve ser adotada

como paradigma na condugio dessas sociedades, ao lado do estatuto
dessas sociedades.

Outro parametro a ser observado na fiscalizag@io da administragao
indireta refere-se aos objetivos sociais, & natureza empresarial e as ope-
ragdes segundo os metodos do setor privado. Logo, a empresa publica
e a sociedade de economia mista ndo podem ser analisadas, sendo do
ponto de vista empresarial, no cotejo das atividades idénticas e afins da
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atividade privada, ndo podendo o Tribunal de Contas interferir na politica
adotada pela entidade, sendo de acordo com normas previstas na legis-
lagdo geral e especial, isto &, ndo serdo criadas normas fora da legisla-
¢do. (Ver — Roberto Rosas — “Tendéncias Atuais da Empresa Pablica”
— Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal — n® 4.)

Comegam a surgir novidades nesse assunto.

O Tribunal de Contas podera discutir o mérito das decisGes da dire-
toria da sociedade de economia mista ou da empresa publica? Pensamos
negativamente. O mérito da decisdo diz com as peculiaridades da socie-
dade, a menos que esse mérito envolva ilegalidade.

9. As instituigdes financeiras, quer sob a forma de empresa publica ou
sociedade de economia mista (eb.: BNDE, BNH, Banco do Brasil), estao
excluidas da fiscalizagdo do Tribunal de Contas, por gue ha o controle
efetuado pelo Banco Central?

De fato, a Lei n? 4.595, de 1964, que teve como escopo a reforma
bancaria, deu ao Banco Central a competéncia para exercer a fiscaliza-
¢80 das instituigdes financeiras (art. 10, VIll), uma permanente vigilancia
no mercado financeiro (art. 11, VI!). Essa fiscalizagdo do Banco Central
destina-se aos aspectos bancérios, do ponto de vista operacional e néo
quanto a aplicag@o do numerdrio publico. O Banco Central néo interfere
na politica de pessoal, remuneratéria de um banco.

Outro ponto a ser examinado segundo a Lei n? 6.223 diz com a so-
ciedade holding com subsididrias, onde se admite a prestagdo Unica da
controladora, porém, com as contas das subsidiarias (“Telebras” — Re-
vista do Tribunal de Contas da Unido 14/133 e 178; Parecer do Procura-
dor-Geral Ivan Luz — Revista do Tribunal de Contas da Unido 14/344,; Pa-
recer do Consultor-Geral da Republica — DJ, de 26-7-77, pag. 9520).

Quando a Lei n? 6.223 submete A fiscalizagao financeira do Tribunal
de Contas as entidades cujo capital pertenga majoritariamente & Unido,
ao Estado, ndo abrangeu a participagdo minoritaria. (Revista do Tribunal
de Contas da Unido 14/181.)

Essa matéria relativa ao controle das sociedades de economia mista
e empresas publicas foi amplamente discutida na doutrina. (Caio T4cito
— “Controle das Empresas do Estado (Publicas e Mistas)” — Revista do
Tribunal de Contas do Distrito Federal n? 1; Hely Lopes Meirelles — “A
Administragdo Publica e seus Controles” — Revista do Tribunal de Contas
do Distrito Federal, n? 3; Revista de Direito Administrativo 126; Arquivos
do Ministério da Justica, n® 139; Luiz Navarro de Britto -— “Tribunais
de Contas e Controle da Administragédo Indireta” — Revista do Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, n? 6, pag. 39, 1977; Raimundo de Mene-
zes Vieira — Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal, n? 5; Ercs
Roberto Grau — “Controle das Sociedades Andnimas com participagdo
estadual majoritaria’ — Revista de Direilo Publico 30/17).
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