MINISTERIO
PUBLICO
DE CONTAS

ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

32 Procuradoria de Contas

Parecer do Ministério Publico de Contas 00306/2025-2

Processo: 09905/2024-8

Classificagao: Prejulgado

Setor: GAPC - Heron de Oliveira - Gabinete do Procurador Heron Carlos de Oliveira
Criacao: 29/01/2025 15:59

Relator: Rodrigo Coelho do Carmo

Suscitante: Conselheiro Efetivo (Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun)

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

1 Relatorio

O processo em tela formaliza Incidente de Prejulgado suscitado pelo Ministério Publico de
Contas do Estado do Espirito Santo (MPC-ES)que questionaa constitucionalidade da
interpretacdo conferida por esta Corte de Contas ao § 2° do art. 82 da Lei Complementar
Estadual 621/2012, Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES),
segundo a qual as fungdes inerentes ao Controle Interno do Poder Legislativo municipal podem
ser exercidas pelo Controle Interno do Poder Executivo sem que tal pratica viole o Principio da
Separacgao dos Poderes e inviabilize o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Inicialmente, cumpre pontuar que o Incidente de Prejulgado foi suscitado pelo Ministério Publico
de Contas, por meio do Parecer do Ministério Publico de Contas 5332/2023-8, no exercicio da
prerrogativa assegurada pelo art. 174 da Lei Complementar Estadual 621/2012:

Art. 174. Por iniciativa de Conselheiro, Auditor ou Procurador do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, podera o Plenario,
mediante decisdo normativa, pronunciar-se sobre a interpretacdo de
qualquer norma juridica ou procedimento da administragéo,
reconhecida a relevancia da matéria de direito e sua aplicabilidade de
forma geral, observada a forma estabelecida no Regimento Interno.

Paragrafo unico. Nado podera atuar como Relator o Conselheiro ou
Auditor que suscitar a matéria.

Admitido o Incidente pelo Plenario do TCE-ES, o feito foiremetido ao NJS - Nucleo de
Jurisprudéncia e Sumula, que se manifestou por meio do Estudo Técnico de Jurisprudéncia
27/2024-8, reportando a existéncia de insolitos precedentes desta Corte de Contas que
permitiram a substituicdo do Controle Interno do Poder Legislativo pelo Controle Interno do Poder
Executivo.

Na sequéncia, o NRC - Nucleo de Controle Externo de Recursos e Consultas manifestou-se
conclusivamente pela manutencdo do entendimento da Corte, sugerindo a possibilidade de
subordinagéo condicional do Poder Legislativo ao Controle Interno do Poder Executivo, conforme
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se colhe da redagao proposta para o enunciado do Prejulgado em tela:

O exercicio das atividades inerentes ao controle interno da Camara
Municipal compete, regra geral, a unidade responsavel pelo controle
interno do proprio Poder Legislativo municipal. Excepcionalmente,
podera haver subordinagdo do Legislativo municipal ao controle
interno e as normas de rotinas e procedimentos da Unidade
Central de Controle Interno do Poder Executivo Municipal, na
hipotese em que a Camara Municipal seja dispensada de criar estrutura
propria de controle interno, quando o custo envolvido seja maior que o
beneficio gerado, considerando-se as disponibilidades orgamentarias e
financeiras, bem como os principios da eficiéncia, economicidade e
razoabilidade, e desde que haja previsédo legal nesse sentido e que o
sistema de controle interno do Executivo esteja efetivamente
estruturado e ativo.

Por fim, os autos foram remetidos a Parquet de Contas para emissao de Parecer.

2 Da Evidente Violagao ao Principio Constitucional da Separag¢ao dos Poderes

O surpreendente posicionamento apresentado pelo NRC, fundamentado em dois Acordaos (TC
132/2019 e TC 133/2019), bem como no Guia de Orientagdo para Implantagdo do Sistema de
Controle Interno na Administracdo Publica, elaborado por esta propria Corte de Contas, desafia o
Principio Constitucional da Separacdo dos Poderes ao permitir a subordinagdo do Controle
Interno do Poder Legislativo municipal a estrutura do Poder Executivo.

Como se sabe, o art. 2° da Constituigdo Federal estabelece que os Poderes séo independentes e
harménicos entre si. Esta independéncia, garantia constitucional inegociavel, manifesta-se nao
apenas no exercicio de suas funcbes tipicas, mas também na autonomia administrativa e
financeira que |hes é assegurada constitucionalmente.

O Controle Interno, previsto no art. 74 da Constituicdo Federal, constitui elemento essencial da
autonomia administrativa de cada Poder. Ao admitir a subordinagcdo do Controle Interno da
Camara Municipal ao Controle Interno do Poder Executivo, mesmo que excepcionalmente, cria-
se, fatalmente, uma indevida relagdo de hierarquia entre Poderes constitucionalmente
independentes.

A autonomia do Controle Interno é corolario dessa independéncia. Conforme assegurado pelo
art. 70 da Constituicdo Federal, cada Poder deve manter seu proprio sistema de Controle Interno,
com atribuicdes especificas para fiscalizar sua gestdo, na forma preconizada pelo art. 74 da
Carta Magna. A integracdo entre os sistemas, prevista no mesmo dispositivo, ndo autoriza
a substituicdo ou a centralizagdo do controle sob a égide de um unico Poder, sob pena de
subverter a harmonia e criar relagdbes de dependéncia incompativeis com o modelo
constitucional.

Ao permitir que o Controle Interno do Executivo assuma as atividades tipicas do Legislativo —
como a emissao de pareceres conclusivos sobre suas contas —, configura-se clara
ingeréncia institucional na esfera de autonomia deste ultimo. O art. 31 da Constituicdo Federal,
que atribui ao Legislativo a fiscalizagdo do Municipio mediante controle externo, n&do legitima a
usurpacgao de competéncias pelo Executivo.

A pratica em questdo inverte a logica constitucional: o Legislativo, que deveria fiscalizar o
Executivo por meio do Controle Externo, passa a ser fiscalizado por ele, em evidente conflito de
interesses. Isso fragiliza a fiscalizagdo reciproca, essencial ao equilibrio de poderes, e expde o
Legislativo a pressdes politicas ainda maiores, comprometendo sua independéncia, aspecto de
extrema gravidade que, infelizmente, assim, contaria com o patrocinio desta Corte de Contas.
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Ademais, o Controle Interno possui funcdo essencial na fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria e patrimonial do 6rgédo. Subordina-lo a outro Poder compromete sua independéncia
e efetividade, especialmente considerando que uma das fungdes precipuas do Legislativo é
justamente a fiscalizagdo dos atos do Executivo.

Observe-se, ainda, que tal subordinagdo poderia comprometer o proprio exercicio do Controle
Externo, uma vez que o Controle Interno deve servir de apoio a atuagao dos Tribunais de Contas,
conforme previsto no art. 74, inciso IV, da Constituicdo Federal. A falta de independéncia do
Controle Interno aniquila esta fungao constitucional.

Portanto, o posicionamento apresentado pela area técnica do TCE-ES mostra-se manifestamente
inconstitucional, pois afronta a independéncia do Poder Legislativo e compromete o sistema de
freios e contrapesos estabelecido pela Constituicdo Federal, ndo podendo prevalecer em nosso
ordenamento juridico.

3 Das Graves Consequéncias Decorrentes da Auséncia de Controle Interno Autbnomo no
Poder Legislativo

A auséncia de Controle Interno no Poder Legislativo representa uma grave fragilidade
institucional que potencializa significativamente os riscos de atos de corrupgdo. O Controle
Interno, enquanto sistema de fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial,
constitui a primeira linha de defesa contra desvios e irregularidades na gestdo publica. Sua
auséncia no ambito do Poder Legislativo cria um ambiente propicio a malversagao de recursos
publicos, vez que elimina os mecanismos preventivos de detec¢do de irregularidades. Ao anuir a
essa anomalia constitucional, o TCE-ES contribui para um estado de coisas inconstitucional,
atentando contra o proprio sistema de controle da Administragdo Publica que integra.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar Federal 101/2000, estabelece em seu art.
59 que o sistema de controle interno de cada Poder deve fiscalizar o cumprimento das normas de
gestéo fiscal. Sem esta estrutura, o Legislativo fica desprovido de instrumentos eficazes para
prevenir e detectar situagbes como: realizagdo de despesas sem prévio empenho, fragmentagao
indevida de despesas para fugir a licitacdo, superfaturamento em contratagbes, entre outras
praticas lesivas ao erario.

Na pratica, a inexisténcia de Controle Interno autbnomo, ou a sua inconcebivel terceirizagao,
significa a auséncia de verificagdo sistematica da legalidade dos atos administrativos e
de acompanhamento permanente da eficacia e da eficiéncia da gestdo orgamentaria e financeira.

Igualmente, a auséncia de Controle Interno esta diretamente relacionada a um maior numero de
irregularidades nas prestagbes de contas. A falta deste controle preventivo frequentemente
resulta na descoberta tardia de desvios, quando o dano ao erario ja se consumou e as chances
de ressarcimento sio reduzidas.

Dessarte, sobrecarrega o proprio Controle Externo, haja vista, inclusive, este invocar limitacdes
humanas para abdicar das suas competéncias constitucionais, valendo-se, até mesmo, de
expediente de questionavel constitucionalidade (ADI 7459/STF) como a Analise Prévia de
Seletividade, forma de a Corte de Contas escolher casos em que atuara, optando se e
quando exercera suas competéncias. Confira, a guisa de exemplo:

“E preciso contextualizar que a Administragdo Publica é dindmica, e possui suas limitagbes de
esforgo humano (pessoal) para atender diversas demandas e, isto, se reproduz, por exemplo, nesta
Corte de Contas, exatamente no procedimento de andlise de seletividade que compdbe esta
instrugdo. Pois ha um limite.” (Instrugdo Técnica Conclusiva 05787/2024-8 - Processo TC
10679/2024-8).

Além do mais, o Controle Interno também exerce papel fundamental na promogao da
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transparéncia e accountability, principios basilares da administragdo publica moderna. Sua
auséncia compromete a qualidade das informagbes disponibilizadas a sociedade e aos 6rgaos de
controle externo, dificultando o controle social e a detecgcdo tempestiva de praticas
irregulares. Esta omissao inconstitucional cria um ambiente de baixa governanga que facilita a
ocorréncia de fraudes e desvios.

Logo, a auséncia de Controle Interno autonomo no Poder Legislativo ndo representa mera
irregularidade formal, mas sim uma grave vulnerabilidade que compromete a integridade da
gestdo publica e favorece a proliferagdo de praticas irregulares. Sua implementagédo constitui
medida imprescindivel para o fortalecimento dos mecanismos de prevengdo e combate a
corrupgao no ambito do Poder Legislativo.

4 Da Auséncia de Razoabilidade do Argumento Econdmico para a Nao Implantagdao do
Controle Interno no Poder Legislativo

Por sua vez, o argumento trazido pela area técnica de que a Camara Municipal poderia ser
dispensada de criar estrutura propria de Controle Interno com base em analise de custo-beneficio
e limitagbes orgamentarias nao se sustenta. O Controle Interno ndo constitui mera opgao
administrativa, mas sim imperativo constitucional estabelecido no art. 74 da Constituicido Federal,
que determina sua manutengcdo de forma integrada pelos Poderes. Trata-se, portanto, de
estrutura essencial ao funcionamento dos Poderes, ndo podendo ser suprimida por razdes
meramente econémicas. A auséncia de condi¢des financeiras para manter a estrutura minima
de funcionamento dos Poderes, nos moldes estabelecidos pela Constituicdo Federal, poe em
duvida as condigoes de existéncia do préprio ente federativo.

A justificativa apresentada pelo corpo técnico do TCE-ES, baseada em critérios de
economicidade e eficiéncia, ndo pode se sobrepor a garantia constitucional da separagado dos
Poderes, que constitui clausula pétrea talhada no art. 60, § 4°, inciso lll, da Constituicao Federal,
nao podendo ser suprimida sequer por emenda constitucional.

A alegacao de que o custo seria superior ao beneficio parte de premissa equivocada, pois
considera apenas os custos diretos de implementacdo e manutengéo da estrutura, ignorando os
substanciais prejuizos financeiros que decorrem de sua auséncia. O Controle Interno, ao prevenir
e detectar irregularidades de forma tempestiva, evita prejuizos muito superiores aos custos de
sua manutengdo. O custo das fraudes, desvios e ma gestdo que poderiam ser evitados pelo
Controle Interno frequentemente supera o investimento necessario a sua implementacao.

Importante registrar, ainda, a resisténcia oferecida pelas sucessivas dinastias de gestores, que
se perpetuam nos Parlamentos municipais, em criar cargos efetivos para exercicio do Controle
Interno, omissdo que denuncia os inconfessaveis motivos que contribuem para a nao
implementagdo do Controle Interno ou para o seu exercicio por servidores ocupantes de
cargos comissionados, desprovidos da independéncia necessaria para questionar a legalidade
dos atos da autoridade nomeante.

A eventual insuficiéncia orgamentaria da Camara Municipal deve ser solucionada por meio dos
mecanismos constitucionais préoprios, como a adequacao do repasse duodecimal previsto no art.
168 da Constituicdo Federal, e ndo pela submissdo de sua estrutura administrativa ao Poder
Executivo. O repasse deve contemplar as despesas necessarias ao funcionamento do Poder
Legislativo, incluindo suas estruturas constitucionalmente obrigatérias. Se o repasse se
mostrar insuficiente, a solucido esta na sua adequacao aos parametros constitucionais, e ndo na
supressao de estruturas essenciais.

A economia de recursos publicos, embora seja objetivo legitimo, ndo pode ser buscada através
do sacrificio de mecanismos de controle destinados justamente a garantir a regular aplicagao
destes mesmos recursos. Tal raciocinio seria equivalente a dispensar o uso de extintor de
incéndio em um prédio publico para economizar recursos, ignorando o risco muito maior de
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prejuizo em caso de incéndio. A auséncia de Controle Interno auténomo nos Parlamentos
municipais representa uma porta aberta para atos de corrupcéo.

Vale ressaltar que existem diferentes modelos de estruturacdo do Controle Interno que podem
ser adaptados a realidade e ao porte de cada Camara Municipal, sem que isso implique custos
excessivos. A implementagdo pode ser gradual e dimensionada conforme as peculiaridades
locais, mas sua existéncia revela-se indispensavel.

O principio da economicidade, curiosamente invocado para justificar a dispensa do Controle
Interno pela area técnica do TCE-ES, deve ser interpretado em conjunto com os Principios da
Legalidade e da Eficiéncia. A aparente economia obtida com sua supressao resultaria, na pratica,
em prejuizo muito superior aos cofres publicos pela auséncia de mecanismos adequados de
prevencao e detecgdo de irregularidades.

Embora os Acordados TC 132/2019 e TC 133/2019 admitam a integragdo do Controle Interno do
Legislativo ao do Executivo, tal entendimento ndo se compatibiliza com a Constituicdo Federal. A
previsdo em leis municipais ou a suposta “efetividade” do sistema do Executivo ndo possui
aptidao juridica para relativizar clausula constitucional.

Conforme ja assinalado, a independéncia dos Poderes constitui clausula pétrea, assegurada pelo
art. 60, § 4°, inciso lll, da Constituicdo Federal, insuscetivel de mitigagdo por argumentos de
economicidade ou dificuldades operacionais. O Guia de Orientagdo do TCE-ES, ao sugerir a
dispensa de estrutura propria do Legislativo, ignora que a Separagdo dos Poderes € um valor
absoluto, insusceptivel de ponderagao com principios administrativos.

A atuacdo do Controle Interno do Executivo sobre o Legislativo gera inquestionavel conflito de
interesses, pois 0 Executivo, como gestor de recursos, tem objetivos frequentemente antagénicos
aos do Legislativo. A fiscalizagdo de um Poder por outro, em assimetria de poder, abre espago
para manipulagao politica indevida, pois o Executivo pode usar o seu Controle Interno para coibir
acbes legislativas criticas a sua gestdo, gerando dependéncia funcional, uma vez que
o Legislativo perde capacidade de autocritica, tornando-se refém do aval do Executivo.

A expressdo “unidade responsavel pelo controle interno”, constate do § 2° do art. 82 da Lei
Complementar Estadual 621/2012, deve ser interpretada em conformidade com a Constituicdo
Federal. Isso significa que cada Poder deve ter sua propria Unidade de Controle, resguardada a
independéncia. A eventual estruturacdo minima do Legislativo ndo justifica sua submissao ao
Executivo, pois a Magna Carta ndo condiciona a existéncia de Controle Interno a viabilidade
financeira, mas sim ao dever incondicional de organizagédo do Estado.

Por fim, €& importante ressaltar que o principio da eficiéncia, invocado para justificar tal
subordinagéo, deve ser interpretado em harmonia com os demais principios constitucionais, nao
podendo ser utilizado para vulnerar a separagao dos poderes, principio estruturante do Estado
Democratico de Direito.

Desse modo, o argumento econdmico ndo pode prevalecer sobre a necessidade constitucional e
administrativa de manutencdo do controle interno préprio no ambito do Poder Legislativo
municipal, sob pena de se sacrificar um mecanismo essencial de protecdo do patrimdnio publico
em nome de uma economia imediata que resultaria em prejuizos muito superiores no médio e
longo prazo, notadamente por beneficiar gestores publicos afeitos a pratica de atos de corrupgao.

5 Conclusao

Ante o exposto, dissentido do entendimento da area técnica desta Corte de Contas, o Ministério
Pudblico de Contas, no exercicio de sua funcdo institucional de defesa da ordem
juridica, comprometido com o fortalecimento da estrutura da Administragdo Publica, reitera
o posicionamento exarado no Parecer do Ministério Publico de Contas 5332/2023-8,
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manifestando-se veementemente pela inconstitucionalidade incondicional da interpretagao
conferida por esta Corte de Contas ao § 2° do art. 82 da Lei Complementar Estadual
621/2012, que permite que o Controle Interno do Poder Executivo exer¢ga as fungodes
inerentes ao Controle Interno do Poder Legislativo municipal, subvertendo a
independéncia funcional e criando perniciosa relagao de subordinagao
inconstitucional, por configurar violagdo direta ao Principio da Separagao dos Poderes,
consagrado no art. 2° da Constituicao Federal de 1988, e ao modelo constitucional de
Controle Interno preconizado pela interpretagao sistematica dos art. 31, 70 e 74.

HERON CARLOS GOMES DE OLIVEIRA
Procurador Especial de Contas
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