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RESUMO

A pesquisa faz uma analise sobre a administragdo publica no quesito controle da
prestagao de contas, especificamente, em relagdo a divergéncia de normas entre os Tribunais
de Contas brasileiros na fiscalizacdo da gestdo publica, situa¢do que tem gerado inseguranga
juridica no sistema de controle externo brasileiro. O problema central da pesquisa foi: ha
viabilidade constitucional da uniformizagao dos processos de controle externo ¢ das normas
que o regulamentam? Para responder a questdo central estudar o sistema de controle externo
brasileiro com enfoque nos Tribunais de Contas. Ademais, buscou-se apontar os limites
juridicos desse sistema, bem como as dissonincias normativas existentes entre os Tribunais
de Contas brasileiros, para ao final analisar a viabilidade constitucional de uniformizacao do
sistema nacional de controle externo brasileiro. A metodologia empregada na pesquisa
consistiu no uso da técnica dialética, amparada no método de coleta de dados da revisdao
bibliografica e documental, tendo como abordagem de pesquisa o método hipotético-
dedutivo. Ao final, foi possivel concluir pela viabilidade da criagdo de uma legislagao

nacional uniformizadora dos procedimentos no ambito dos Tribunais de Contas brasileiros.

Palavras-chaves: Tribunal de Contas. Administracao Publica.Controle.Processo.

Viabilidade. Uniformizacao.



ABSTRACT

The research makes an analysis of the public administration in terms of accountability
control, specifically in relation to the divergence of rules between the Brazilian Audit Courts
in the supervision of public management, a situation that has generated legal uncertainty in
the Brazilian external control system. The central problem of the research was: is there
constitutional viability of the standardization of external control processes and the rules that
regulate it? To answer the central question we studied the Brazilian external control system,
focusing on the Audit Courts. Moreover, we sought to point out the legal limits of this system,
as well as the regulatory dissonance between the Brazilian Courts of Accounts, to finally
analyze the constitutional viability of standardization of the national system of Brazilian
external control. The methodology employed in the research consisted of using the dialectical
technique, supported by the bibliographical and documental review data collection method,
with the hypothetical-deductive method as the research approach. In the end, it was possible
to conclude that it is feasible to create national legislation that standardizes procedures in the

scope of Brazilian courts of auditors.

Keywords: Audit Office. Public Administration. Control. Process. Feasibility.

Standardization.
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1 INTRODUCAO

O controle da Administragdo Publica decorre da necessidade de a sociedade
acompanhar a atuagdo dos gestores publicos, de forma a lhe garantir a participagao no Estado.
A partir desta visao, os estudos historicos t€ém levantado formas de controles, fundamentando-

. ;e . y . 1
se na necessidade de que o exercicio do poder exigem formas de conter o proprio poder.

Ronaldo Brétas de Carvalho Dias, citando Charles de Montesquieu em “Do Espirito
das Leis”, de 1748, argumenta que as func¢des estatais ndo poderiam ser exercidas pelo
mesmo Orgdo, ¢ deveriam ser desempenhadas de forma independentes, mas nio em uma
separacdo rigida, devendo se ter uma interpretagcdo atuacdo harmoniosa das func¢des do Estado

— Legislativa, Administrativa e Judiciaria.

Em uma perspectiva doutrinaria’, o controle estd intimamente ligado ao dever de
prestar contas — accountability (sem traducdo especifica para o portugués), descrita
precipuamente nas dimensdes: vertical, horizontal e, mais recentemente, na diagonal. A
dimensao vertical se caracteriza pela atuacdo da sociedade, por meio do voto, para o controle
social dos gestores publicos. A dimensao horizontal ¢ configurada no controle exercido pelo
proprio Estado, por suas instituigdes e agéncias de controle; e a dimensdo diagonal seria a

accountability de interligacao entre a cidadania e as institui¢des horizontais de controle.

Este estudo concentra-se na atuagdo da accountabilty horizontal, detendo-se a atuacao
do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas , por expressa norma constitucional
(art. 71 da CF), o Tribunal de Contas, embora tenha a func¢ao de auxilio ao Congresso
Nacional, exerce suas atividades com independéncia, ndo possuindo vinculo de subordinacao
e obediéncia équele4, para fiscalizar, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial a
atuacdo das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,

economicidade.

"HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. The Federalist Papers, n. 51. 1788. Disponivel em:
http://www?2.hn.psu. edu/faculty/jmanis/poldocs/fed-papers.pdf. Acesso em: 02 ago. 2022. p.330.

* DIAS, Ronaldo Brétas de Carvalho. Processo Constitucional. 5.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.20

> WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 46.

4 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3.ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p.248.
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Compete aos Tribunais de Contas o julgamento e a apreciacdo das contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, bem como as contas daqueles que derem causa a perda,

extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

As transformacdes sociais e economicas estimuladas pela Constituigdo de 1988, com o
intuito de promover a cooperacdo entre os entes federativos, autorizaram novas figuras
administrativas, formadas com recursos e gestdes associadas por entes federados, exigindo,
assim, dos trinta e trés Tribunais de Contas existente no Brasil uma integracdo e
aperfeicoamento do controle externo, como forma de se efetivar as finalidades do Estado

Democratico de Direito.

Com as inovagdes trazidas pela Lei n° 13.655/2018 — Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro, ao Decreto-Lei n® 4.657/42 — Lei de Introdug¢do ao Codigo Civil, restou
configurado o processo de controle, como um processo distinto do processo administrativo e
do judicial, caracterizado como o exercido pelas instituicdes de controle, notadamente, os
Tribunais de Contas, consagrando-o como um processo autdnomo e com ontologia propria’,

exigindo-se, a priori, normatizagao especifica.

De acordo com os estudos realizados, verificou-se que controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas perpassa por grandes desafios, delineados, especialmente, em relacdo a
fiscalizacdo da boa Administracdo Publica, a independéncia e autonomia dos Tribunais de
Contas em face das demais fungdes estatais e possiveis conflitos de decisdes entre estes

tribunais, por auséncia de uniformizagao do processo de controle.

Entende-se como direito a boa Administragao Publica, ndo somente a compatibilidade
entre o critério e o ato administrativo, devendo direcionar-se para a concretizagdo de todo o
arcabougo constitucional, com a finalidade de concretiza¢do dos direitos fundamentais, com
foco em uma “gestdo eficaz, eficiente e economica dos recursos publicos no dmbito de uma

Administracio Publica & qual se imputa a responsabilidade por resultados.”®

> BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas . Forum Administrativo - FA, ano
21, n. 47, p.5 2005. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso
em: 23 fev. 2022.

¢ WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democriatica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 101.
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A independéncia e autonomia dos Tribunais de Contas também ¢ um dos desafios a
serem enfrentados na dindmica das fungdes constitucionais do Estado. Devendo ser
resguardado das interferéncias externas e internas, para uma atuacao isenta, notadamente por

sua conformacgao politica.

A auséncia de norma de ambito nacional para regulamentacdo do processo de
fiscalizacao pode ensejar atuagdes conflitantes no ambito da federagao, levando-se, em tese, o
enfraquecimento do controle externo diante das especificidades dos entes federativos, uma
vez que os Tribunais de Contas no Brasil, com composi¢do prioritariamente politica, tém se
fundamentado, para o exercicio de suas competéncias, em suas leis organicas e respectivos

regimentos internos.

Nesse panorama, no primeiro capitulo abordam-se os dados histdricos do controle da
Administragdo Publica, consubstanciado no dever de prestar contas, sob o0s aspectos
doutrinarios da accountabilty, em suas dimensdes e caracteristicas; no controle institucional

realizado pelos Tribunais de Contas , nos seus limites e desafios.

No segundo ponto, demonstram-se as dissonancias das normas processuais do controle
dos Tribunais de Contas brasileiros, a partir da possiblidade da jurisdicdo dos Tribunais de
Contas, do desenvolvimento histérico do processo, inclusive no Brasil, da descricdo dos
processos técnicos desenvolvido pelos Tribunais de Contas e as dissonancias constatadas em
relacdo ao controle, uma vez que ndo hd norma paradigma, e as consequéncias dessas

dissonancias para o Estado brasileiro.

No ultimo capitulo, apresenta-se a viabilidade constitucional para a uniformizagao do
processo de controle externo, com a possiblidade de um acervo jurisprudencial das decisdes
dos Tribunais de Contas . Ao final busca-se verificar os fundamentos formais e materiais para
viabilidade de uma lei geral do controle externo dos Tribunais de Contas, como

fortalecimento do sistema de controle nacional.

A pesquisa recai sobre a viabilidade de uma lei uniformizadora do processo de
controle, com base nos textos constitucionais e legais, tendo como pardmetro os principios
centrais da teoria geral do processo como forma de nortear estudos comparativos da atuagao

dos Tribunais de Contas.
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A metodologia orientadora do estudo ¢ dialética, mediante pesquisa qualitativa da
revisdo bibliografica, fundamentado em andlises dos textos publicados, em livros,
jurisprudéncia, publicacdes em revistas especializadas, imprensa escrita e disponibilizada na
internet, abarcando a andlise de casos paradigmas no ambito dos Tribunais de Contas,
utilizando o método hipotético-dedutivo, para verificar os institutos estudados e a solucdo
possivel abordada no estudo, propiciando uma mudanga institucional, na medida em que
enseja uma reflexao para aplicacao de uma lei nacional ao processo de controle exercido pelos

Tribunais de Contas .
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2 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Neste capitulo sdo apresentados os aspectos gerais do controle da Administragdo
Publica que servirdao para contextualizar o tema central da dissertacdo acerca da viabilidade da
uniformizacdo do processo de controle externo nacional. Para tanto, apontam-se o0s
fundamentos histéricos do controle, embasados principalmente na descentralizacao do poder

estatal, elevando-se assim o direito de pedir contas como um direito fundamental.

Demostra-se também uma compreensdo do dever de prestar contas, com énfase na
accountability, em suas diversas vertentes, com énfase na accountability horizontal, a fim de
se descrever os modelos institucionalizados do controle e, mais especificamente, de se
explicar as competéncias, peculiaridades e formas de controle dos Tribunais de Contas no
Brasil, em sua atuagdo junto ao Poder Legislativo, desempenhada sob as perspectivas de

orgdos coadjuvantes e autdbnomos.

Por fim, apontam-se as principais limita¢cdes e desafios para o controle exercido pelos
Tribunais de Contas , diante da auséncia de norma nacional, para enfrentar os dois principais
pontos: (i) o controle em face do direito a boa administragdo publica e (i1) as interferéncias no
controle, como forma de contextualizar o estudo do processo de controle junto aos Tribunais

de Contas a ser desenvolvido no capitulo II deste trabalho.

2.1 Fundamentos e desenvolvimento histéorico do controle da Administraciao

Publica

O termo controle, conforme estudo de Odete Medauar’, tem sua origem na Franga a
partir do termo “rolé”, cujo significado original pode ser identificado como pergaminho,
registro em lista oficial ou lista do registro civil da equipe da marinha. Para complementagao
do termo, a autora toma a palavra “contra-rol€”, que seria o cotejamento entre os registros

originais do “rolé€” e os fatos verificados, resultando, assim, na palavra “controle”.

Entende-se que a acepcgdo originaria da palavra “controle” estd fundamentada na
comparacdo entre os fatos e os aspectos preestabelecidos, de tal forma que, ao trazer a
acepcao original da palavra para o controle da Administracdo Publica, pode-se dizer que se

refere a compatibilizagdo da atuagdo do governante a preceitos preestabelecidos (regras ou

"MEDAUAR, Odete. Controle da Administraciao Publica. Belo Horizonte: Forum, 2020. p.21-24.
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principios), com énfase na limitacdo das acdes e nos poderes dos administradores dos bens

publicos.

O controle das contas publicas, na histéria do Estado, tem-se mostrado de vital
importancia para prote¢do dos interesses dos individuos. Na Grécia Antiga, ja se sustentava a
necessidade do controle das contas publicas e, consequentemente, a prestacdo de contas dos
recursos arrecadados inclusive com a punicdo para aqueles que o fizessem de forma

fraudulenta, defendendo-se, também, a criagio de 6rgios para a missio controladora®.

O Estado, ao término da Idade Média, antes de ser Estado da Nacdo ou do povo,
expressava a ideia de grandeza, de soberania, confundindo-se com a pessoa do principe,
representado por seu grau de forca (coerciva e agregativa) e pela intensidade de seu poder na
vontade do poder divino, consolidava-se a um s6 tempo a soberania e o Estado, marcado pelo

absolutismo inicial do Estado Moderno.’

Em 1748, com a publicagio “Do Espirito das Leis”, de Charles de Montesquieu' o
controle do Estado configura-se na disposi¢do das separacdes das fungdes do Estado -
legislativa, administrativa e judiciaria, as quais nao poderiam ser exercidas pelo mesmo 6rgao,

e deveriam ser desempenhadas de forma independentes e harmonica.

Para Paulo Bonavides, a separagdo de poderes ndo pode ser considerada de forma
literal, pois vale unicamente como técnica de funcdes distintas entre 6rgaos, € ndo em termos
de incomunicabilidade ou separagdo intransponivel, mas como fun¢des de cooperagdo,

harmonia e equilibrio. "'

Ronaldo Brétas de Carvalho Dias, no mesmo sentido, informa que Montesquieu
sugeriu uma distingdo dos poderes do Estado, discorreu sobre a liberdade politica do cidadao

. o ~ 12
e estabeleceu as bases de um direito politico, mas sem falar em separagdo dos poderes ~.

¥ COUTINHO, Doris de Miranda. O Ovo da Serpente. 2 ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 23.

® BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado.8 ed.Sio Paulo: Malheiros Editores. 2010.p. 35-37

' MONTESQUIEU,C.S. O Espirito das Leis. 3.ed. Trad. Cristina Murachco. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005.

' BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10.ed. So Paulo: Malheiros Editores. 2010.p.147.

'2 Para aclarar o sentido proposto pelo autor, ele cita expressamente excertos da obra de Montesquieu: Existem
em cada Estado trés tipos de poder: o poder legislativo, o poder executivo das coisas que dependem do direito
das gentes e o poder executivo daqueles que dependem do direito civil. Com o primeiro, o principe ou o
magistrado cria leis por um tempo ou para sempre e corrige ou revoga aquelas que foram feitas. Com o segundo
ele faz a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece a seguranga, previne invasdes. Com o terceiro,
ele castiga os crimes, ou julga as desavencas entre os particulares. Chamar-se-4 este ultimo poder de julgar; e ao
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O término do primeiro periodo do Estado Moderno ¢ marcado pela Revolucao
Francesa em 1789, em redengdo das classes sociais aos desmandos do monarca, bem como o
momento em que a burguesia, se sentindo oprimida, se desenvencilha da submissao do
monarca absoluto para se aliar ao povo, ainda que para justificar a deposi¢dao da antiga elite
politica e a legitimidade da nova (burguesia) que assumiria papel de destaque no Estado, sob
o pensamento revolucionario de legitimidade. Assim, faz nascer o poder do povo e da Nacao

qualificado por Estado constitucional da separacio de Poderes'

Outro marco do Estado constitucional da separacdo de Poderes ¢ a Revolucdo da
Independéncia Americana, da qual resultou a unido politica das treze colonias emancipadas do
dominio inglés, formando os Estados Unidos das Américas. Verifica-se, assim, a conversao
do Estado absoluto em Estado constitucional, no qual o poder ja ndo ¢ das pessoas, mas das
leis. Surgem os Coédigos e as Constituigdes, limitando o poder dos soberanos, dantes

. .. 14
concebidos como divinos .

Com a Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 definiram-se os
direitos individuais e coletivos dos homens como universais, fundamentos que inspiraram as
Constituicdes democraticas, elevando-se, assim, e expressamente, o direito da sociedade de

pedir contas aos agentes publicos por sua administracao.

Ja na elaboragdo da Constituigdo Americana, que rendeu as publicacdes “Federalist
Papers”, em 1787, James Madson destacava a necessidade do controle do poder dos
governantes como imperativo para formacdo da Federacdo Americana, afirmando que os

homens nao sdo anjos € que, exatamente por ndo o serem, precisam de controle. Em suas

outro simplesmente poder executivo do Estado. A liberdade politica, em um cidaddo, ¢ esta tranquilidade de
espirito que provém da opinido que cada um tem sobre a sua seguranca; e para que se tenha esta liberdade ¢
preciso que o governo seja tal que o cidaddo ndo possa temer outro cidaddo. Quando, na mesma pessoa ou no
mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo estd reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque
se pode temer que o mesmo monarca ou o mesmo senado crie leis tirdnicas para executa-las tiranicamente.
Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do poder legislativo e do executivo. Se
estivesse unido ao poder legislativo, o poder sobre a vida ¢ a liberdade dos cidaddos seria arbitrario, pois o juiz
seria legislador. Se estivesse unido ao poder executivo, o juiz poderia ter a forca de um opressor. Tudo estaria
perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo exercesse 0s trés
poderes: o de fazer leis, o de executar as resolugdes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os
particulares” (Livro XI, Capitulo VI).( DIAS, Ronaldo Brétas de Carvalho. Processo Constitucional. 5.ed.. Belo

Horizonte: Forum, 2022. p.20).

'S BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado.8 ed.S3o Paulo: Malheiros Editores. 2010.p. 35-37
'* BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado.8 ed.S3o Paulo: Malheiros Editores. 2010.p. 35-37
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reflexdes, ele apontava que as duas maiores dificuldades do controle seriam: capacitar o

PSSR
governo para controlar os governados e o dever de controlar a si proprio .

Na dicao de Ricardo Lobo Torres ha estreita relagdo entre os direitos humanos e as
finangas publicas, no sentido de que, para concretizacdo da integridade e da defesa do
individuo, consubstanciadas na garantia da prestacao de servigos (educagdo, satude, assisténcia
social, protecao dos direitos difusos, meio ambiente, e cultura), demanda-se grande aporte de

recursos publicos.

Os direitos fundamentais se relacionam com os diversos aspectos das
finangas publicas. Também os gastos publicos estdo inteiramente voltados
para os direitos humanos. O servigo publico, financiado com o dinheiro do
Estado, neles encontra o seu fundamento ¢ a sua finalidade. As prestagdes
positivas do Estado para a seguranca dos direitos fundamentais, que
compdem o status positivus libertatis, bem como a garantia do minimo
existencial, representada pelas prestagdes no campo da educagdo, satde e
assisténcia social e até a protegdo dos direitos difusos, como acontece com o
meio ambiente e os bens culturais, demandam o aporte de recursos publicos
substanciais'®
Merece destaque, a relag@o entre o controle e a separagdo dos Poderes, disposto no art.
16 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, ao informar que a sociedade em que

nao se assegure a separagao dos Poderes nao teria sequer Constituicao.

A concepgdo de separacdo de fungdes ndo tem, por si, o conddo de garantir o efetivo
controle das atividades estatais, mas ndo deixa de ser um pilar para o sistema de controle.
Muito embora se saiba que as interferéncias, nao tao republicanas, tenham sido frequentes nas

democracias.”

Com efeito, o controle do Estado tem por fundamento a separacdo dos poderes, em
que as trés funcdes — legislativa, administrativa e judiciaria — as quais ndo poderiam ser
exercidas pelo mesmo 6rgao, e deveriam ser desempenhadas de forma independentes, para

um controle reciproco e automatico de um sobre os demais.

Entao, qual seria a melhor forma para escolher o governante (soberano)? Para Platdo, a

questdo consistiria em saber “quem deve governar?” Devendo a escolha recair sobre os

"MADISON, James. The Federalist Papers, n. 51. 1788. Disponivel em: http://www2.hn.psu.
edu/faculty/jmanis/poldocs/fed-papers.pdf. Acesso em: 02 ago. 2022.

"“TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica ¢ o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, n. 149, p. 31-45, out./dez. 1993. p.33-34.

17 POPPER, Karl. A sociedade aberta e seus inimigos. Belo Horizonte: Itatiaia, 1998, volume 1. p. 142-143.
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“bons” e os “sabios”. Diante dessas indagagdes, e sem entrar em pormenores dos termos, Karl
Popper (2010)'®, quando de sua conferencia em Lisboa, em 1987, em uma visio
complementar e aprofundada de soberania, argumenta que ndo ¢ essencial saber quem deve
governar, cuja bondade e sabedoria estdo sempre a se duvidar, mas encontrar a forma de
controlar os soberanos, quer sejam bons ou sabios, pois, na verdade, ndo se encontrardo tais

virtudes em suas plenitudes entre os homens, e assim se manifesta:

Para enfrentar a questdo do controle institucional dos governantes soO
precisamos presumir a ideia de que os governos nem sempre sdo bons ou
sabios. Mas, como eu disse algo sobre fatos historicos, devo confessar-me
inclinado a ir um pouco além dessa suposicdo. Inclino-me a pensar que os
governantes raramente ficam acima da média, seja em termos morais ou
intelectuais, e amitde ficam abaixo dela. Creio que, na politica, é sensato
adotar o principio de que devemos nos preparar a0 maximo para o pior,
embora, é claro, devamos tentar obter o melhor."’

Em outro ponto, ¢ sob um aspecto realista, Karl Popper argumenta que “devemos
torcer para que os melhores cheguem ao governo, mas nos preparar para ter os piores
dirigentes”. De tal forma que as instituicdes devam estar preparadas para a realiza¢do do
controle *° ¢ em constante acompanhamento da atuagdo dos gestores, com o objetivo de se
garantir o Estado republicano, concebido sob o enfoque de eleigdes periddicas para a
constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria; garantia do desenvolvimento nacional
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e redugdo das desigualdades sociais e regionais;
na promoc¢ao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer

outras formas de discriminagao (art. 3° da CF).

No tdpico seguinte, aprofunda-se o tema do controle, a partir da compreensao das

formas de prestacdo de contas, ou dimensdes da accountability, na esfera da Administracao

'8 «“Creio que, a0 expressar o problema da politica sob essa forma, “quem deve governar?” ou “de quem deve ser
a vontade suprema?” etc., Platdo criou uma confusdo duradoura na filosofia politica — uma confusdo andloga,
alias, a que criou no campo da filosofia moral quando identificou o coletivismo com o altruismo. Uma vez
formulada a pergunta “quem deve governar?” ¢ dificil evitar uma resposta como “os melhores”, “os mais
sabios”, “o governante nato” ou “aquele que domina a arte do governo” (ou, quem sabe, “a Vontade Geral”, “a
Raga superior”, “os Trabalhadores Industriais” ou “o Povo”)” (POPPER, K. R. “Os paradoxos da soberania”. In
Karl Popper: textos escolhidos. David Miller (Org.). Tradugdo de Vera Ribeiro. Revisdo da tradug@o por César
Benjamin. Rio de Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2010. p. 311-312.

' POPPER, K. R. “Os paradoxos da soberania”. In Karl Popper: textos escolhidos. David Miller (Org.).
Tradugdo de Vera Ribeiro. Revisdo da traducao por César Benjamin. Rio de Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio,
2010. p. 311.

? POPPER, K. R. “Os paradoxos da soberania”. In: Karl Popper. Textos escolhidos. David Miller (Org.).
Tradugdo de Vera Ribeiro. Revisdo da traducao por César Benjamin. Rio de Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio,
2010. p. 312.
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Publica para, ao final, contextualizar a estrutura do Tribunal de Contas no controle

institucional.

2.2 O dever de prestar contas (accountability) como fator determinante para o

controle da Administracao Publica

O termo controle esta vinculado doutrinariamente ao termo accountability, muito
embora ndo exista uma formulagdo precisa para o conceito. Assim aplicado a ciéncia politica

e a administragdo, no sentido do dever de prestar contas. Flavio Garcia Cabral o define:

Prestacdo de contas (ou, aqui, simplesmente accountability) se constitui em
um procedimento complexo, que impde aos agentes publicos a obrigacdo de
informar e justificar os atos praticados, tendo, como consequente, a
capacidade de sanciona-los quando tenham violado as obrigacdes a eles
impostas pela estrutura constitucional a qual representam.

Para Guilhermo O’Donnel, a accountability se apresenta sob duas principais
perspectivas: o controle vertical, cuja atuacdo estd amparada no acompanhamento realizado
ela sociedade, em um viés eleitoral, e no controle horizontal, realizado pelas instituicdes

publicas. %

A accountability vertical pressupde uma sociedade com eleigdes livres, justas e
periodicas, que se realiza por meio das escolhas dos cidadaos quando premiam ou punem os
seus governantes, por meio do voto. Seria, pois, a escolha realizada diretamente pelo eleitor.
Podendo se referir, também, a atuacdo da sociedade e dos meios de comunica¢do que de
alguma forma possam influenciar nas preferéncias e convicgdes eleitorais, levando a

determinadas escolhas de candidatos.

J& a accountability horizontal, complementa a anterior, mas tipicamente intraestatal,

. . . . . 23 ’ ~
ou institucionalizada, que, segundo Willeman™, ¢ a expressdo da desconfianga na esfera
publica em duas dire¢des: a corrupcao (corruption) e as interferéncias ou intromissoes

indevidas de uma instituicdo estatal sobre a autoridade de outra (encroachment), de tal

*l CABRAL. Flavio Garcia. Os fundamentos politicos da prestagio estatal. RDA — Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 270, p. 147-169, set./dez. 2015. p.152. Disponivel em:
https://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/58740. Acesso em: 05.set. 2022.

2 O’DONEEL, Guilherme. Accountability Horizontal e novas poliaquias. Revista Lua Nova n° 44-98. 1998. p.
47. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64451998000200003. Acesso em: 28 set. 2022.

2 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 46.
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maneira que para a dimensao da accountability horizontal seja efetiva, exigem-se instituicdes
estatais autorizadas, independentes, com poder sancionatorio, e preparadas para vigiar,

controlar e corrigir.

A accountability horizontal decorre do sistema de freios e contrapesos, caracterizado
pelo balance horizontal accountabity, mas nela ndo se exaure, uma vez que, embora tenha por
objetivo evitar excessos e desmandos de um poder sobre os demais, esta sujeito a certo carater
de dramaticidade, notadamente pelo seu viés politico eleitoral e por vinculos partidarios,
dificultando a solucdo de determinados conflitos. Agregam-se, a esta, accountability, os
denominados instrumentos de mandated horizontal accountability, cuja atuagdo tem natureza
mais técnica e menos partidaria ou politica, concebidos com o objetivo proprio de se evitar a
corrupgio e interferéncias indevidas na atuagdo dos agentes publicos®*, como controladorias,
auditorias, conselhos de estados etc. Destaque-se que a relagdo entre a balance horizontal
accountabity e a mandated horizontal accountability ¢ de complementariedade, € um nao

prescinde da outra, pois sdo essenciais para a democracia, conforme dic¢cao de Willeman:

Para que a accountability horizontal efetivamente funcione, ndo basta que
existam orgdos ou instituicdes legal e faticamente aptas a exercé-la; ¢
importante que exista toda uma rede de instituicdes estatais dotadas do
compromisso constitucional ou legal de preserva-la e/ou eventualmente
executar suas medidas, ainda que tenha como adversarias as instancias
estatais mais poderosas.”

Outras dimensdes presentes na accountability sdo: i) a accountability social, cuja
atuacdo envolve como atores principais as organizacdes sociais, que buscam demonstrar os
desvios dos governantes, a fim de influenciar ou reverter decisdes politicas nas instancias
estatais, caracterizadas por uma dimensao vertical do controle; ii) a accountability diagonal,
caracterizada na interligagdo entre a cidadania e as institui¢des horizontais de controle, a
partir do fluxo de informagdes reciproco entre a sociedade e as agéncias de controle, tanto
para fornecer dados, quanto para exigir respostas; € a iii) accountability externa ou mutua,

definida nas relagdes dos governos internacionais, a partir relacdes de supervisao e

2 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.47-48.

» WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 48.
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monitoramento das organizagdes supranacionais, caracterizadas na defesa dos direitos

humanos, nas relagdes com as agéncias de fomento e de auxilio financeiro®.

Para que se possa visualizar o processo de controle, ¢ necessario ainda analisar as
dimensdes do dever de prestar contas. Em uma primeira dimensao, ha o dever do governante
de informar e justificar a pratica de seu ato (answerability), que seria a explicagdo do gestor
acerca do ato e por que o fez, portanto, em tese, estaria no campo unilateral do gestor’’, de tal
maneira que além de tomar a decisdo do agir, ha de fundamenta-la, para que haja
compatibilidade entre o ato e o interesse proposto. Assim, ¢ possivel dividi-lo em dois
atributos: um informacional e outro argumentativo®. Este exame (do cotejamento entre o ato
e o fundamento do ato) sdo exigidas instituicdes preparadas, sob pena de se perder o sentido

da prestacao de contas, conforme argumenta Flavio Garcia Cabral:

As informagdes que sdo prestadas a quem deve fiscalizar, por vezes —
quando ndo na maioria das vezes —, mostram-se incompletas, imperfeitas,
ou até dissimuladas. Sem que haja uma interagdo entre quem tem o dever de
prestar contas (accountee) e quem tem o direito (ou dever, quando se tratar
de entidades governamentais institucionalizadas para esse fim, a exemplo
das Controladorias ou Tribunais de Contas ) de recebé-las (accountor), ter-
se-a um instrumento ineficaz de controle.”

O controlador deve estar apto a receber as contas, de forma que haja uma atuacdo
diligente, com padrdes e critérios minimos, a fim de se evitarem excessos ou desvios no
controle. Por outro lado, as informag¢des e os dados apresentados devem ser claros e

compreensiveis para aqueles que os recebem.

Um segundo aspecto ¢ a necessidade de se impor sancdes (enforcement), tanto para
aqueles que ndo prestam contas, quanto para os que administram mal os recursos postos as
suas responsabilidades, ndo havendo como se obter a efetividade do controle sem a imposi¢ao

de sangdes e, para tal, faz-se necessario que existam agentes capazes, Ccritérios

** WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.56- 60.

*” CABRAL. Flavio Garcia. Os fundamentos politicos da prestagio estatal. RDA — Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 270, p. 147-169, set./dez. 2015. p. 152. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/58740. Acesso em: 05 set. 2022.

2 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 52.

? CABRAL. Flavio Garcia. Os fundamentos politicos da prestacdo de contas estatal. RDA — Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 270, p. 147-169, set./dez. 2015. p. 154. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/58740. Acesso em: 05 set. 2022.




22

preestabelecidos e razoaveis, assim como proporcionais a gravidade dos fatos para que nao

haja punigdes autoritarias ou desarrazoadas™.

Demonstradas as principais caracteristicas da prestacao de contas — accountability na
Administragdo Publica e de suas dimensdes (answerability e enforcement), passa-se a analisar

os modelos de controles institucionalizados adotados no Brasil.
2.3 Os controles institucionalizados no Brasil

O controle institucionalizado da Administracdo Publica, accountability horizontal,
apresenta-se no dever de prestar contas, abarcando, inclusive, o autocontrole (controle

. 31 . . , .. ~ Lo 32
interno)” ', cujo mister estd no dever da Administra¢ao de controlar seus proprios atos’”.

Para Odete Medauar *°, seria a fiscalizacdo que a Administragdao Publica exerce “sobre
os atos e atividades de seus 6rgdos e das entidades descentralizadas que lhe sdo vinculadas”,

em que cada poder politico possui estrutura propria e mecanismo de autocontrole.

Brunno Speck entende que o autocontrole ou controle interno tem por funcao
acompanhar a execucdo dos seus atos, indicando, “em cardter opinativo, preventivo ou

. ~ . . . ~ 34
corretivo, agdes a serem desempenhadas com vista ao atendimento da legisla¢ao.”

O controle externo ¢ composto, em regra, pelo Poder Legislativo, Poder Judiciario e

pelo Ministério Publico, tendo como agente de destaque o Parlamento, que assume o papel de

% O termo utilizado sem correspondéncia em portugués é enforcement — CABRAL. Flavio Garcia. Os
fundamentos politicos da prestacdo de contas estatal. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 270, p. 147-169, set./dez. 2015. p. 154. Disponivel em:

https://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/58740. Acesso em: 05 set. 2022.

3! Nesse sentido, a Stimula 346: A administragio publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos.
Stimula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal — Anexo ao Regimento Interno.
Edicdo: Imprensa Nacional, 1964, p. 151. Sumula 473: A administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacio
judicial. DJ de 10/12/1969, p. 5929; DJ de 11/12/1969, p. 5945; DJ de 12/12/1969, p. 5993. Republicagdo: DJ de
11/06/1970, p. 2381; DJ de 12/06/1970, p. 2405; DJ de 15/06/1970, p. 2437. Disponiveis em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula473/false. Acesso em: 04 set. 2022.

32 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretacio sistematizada do texto
constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019. p. 41.

33 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracio Publica. Belo Horizonte: Forum, 2020. p.52.

34 FONSECA, Francisco. ANTUNES, Fernando. SANCHES, Oscar. Controles interinos. In: SPECK, B.W.
(ed.). Caminhos da transparéncia: analise dos componentes de um sistema nacional de integridade. Campinas:
Editora da Unicamp, 2002. p. 12.




23

ator principal dessa funcdo, exatamente por seu encargo de criar normas financeiras e, por via

de consequéncia, de fiscaliza-las.

Os modelos de controle externo nos paises democraticos, segundo a digressao de
Willeman *°, tém-se: (i) o modelo de controladoria-geral (Westminster), (ii) de corte de contas

(napoleonico) e (iii) de auditoria colegiada.

O modelo de controladoria-geral ¢ exercido por 6rgaos singulares, cuja atuacdo nao
vincula a administragdo, por ndo ter competéncia para proferir julgamentos e somente proferir
recomendacgdes. Nesta formagdo, da-se mais importidncia as auditorias operacionais e o
controlador geral possui mandato fixo, geralmente ¢ nomeado pelo chefe do Poder Executivo
— neste modelo, ndo se prescinde da autonomia e independéncia do 6rgdo, tal como ocorre nos

Estados Unidos, Canada, Chile, Colombia e México™.

No modelo de corte de contas (napolednico), adotado no Brasil, as decisdes sdo
colegiadas, com poder sancionatorio, assemelhando-se ao Poder Judiciario, inclusive seus
membros, geralmente, possuem as mesmas prerrogativas dos juizes, notadamente quanto a
vitaliciedade, a fim de que tenham total independéncia em suas decisdes. No entanto, nao
possuem poder de julgar as contas do chefe do executivo, uma vez que tal mister esta a cargo
do Poder Legislativo, embora seja possivel atribuir responsabilidades, imputar débitos e
determinar medidas sancionatorias aos demais gestores publicos. Também nesse modelo de
corte de contas sdo atribuidas as prerrogativas de autonomia administrativa, financeira e
or¢amentdria ao controlador, além do que as decisdes proferidas nao estdo sujeitas a
recomendacdes, revisdes e julgamentos pelo Poder Legislativo. *” Amoldam-se a esse tipo os

Tribunais de Contas brasileiros.

Ja o modelo de auditoria colegiada refere-se a uma formulagao hibrida entre o modelo
winstermister € o napolednico. Embora denominado de “tribunal”, na realidade, ¢ 6rgdo de
auditoria, ndo possuindo atribui¢des de julgamento e nem possibilidade de aplicagdo de

sancoes. De forma que os resultados dos trabalhos e relatorios realizados sdo enviados ao

* WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability Democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.61.

¢ WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability Democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.115

3" NASCIMENTO, Leandro Maciel. Modelos de Controle Externo. in: Controle da Administragio Publica no
Brasil. Coord. CONTI, José Mauricio. MOUTINHO, Donato Volkesr. NASCIMENTO, Leandro Maciel. Sao
Paulo: Blucher, 2022, p. 147.
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Parlamento para que decida acerca da responsabiliza¢do ou nao das autoridades cujas contas
foram auditadas. Esta formacao ¢ identificada na Holanda e em muitos aspectos se assemelha

também ao tribunal da Alemanha.

No Brasil, o ator principal do controle ¢ o Poder Legislativo, no entanto, diante de
tantas demandas impostas, o controle ¢ realizado com o auxilio do Tribunal de Contas. Nesse

sentido, Leandro Maciel Nascimento argumenta:

As casas parlamentares ndo tém condi¢Ges materiais de realizar todas as
atividades de controle no alcance, na profundidade e na velocidade que os
cidaddos esperam e precisam. Além disso, ha questdes de carater técnico
relacionadas a algumas matérias, bem como o cumprimento de formalidades
processuais que fogem a dinamica propria dos trabalhos parlamentares, os
quais demandam debate ¢ negociag¢des politicas ao longo da tramitagdo das
proposicdes legislativas.

Desse modo, os parlamentos passaram a receber auxilio de o6rgdos
especificos, munidos, em muitos casos, de competéncia julgadora e/ou
sancionadora. **

A incumbéncia do controle do Poder Legislativo aos Tribunais de Contas ocorre aos
moldes da teoria da agéncia, a qual se fundamenta na delegagao das fun¢des de um ator
principal (ou um grupo de atores), por ndo possuir condigdes de atender todas as demandas, a
outro ator (ou grupo de atores), que passa a agir em nome proprio e com fungdes especificas
como protagonista da obrigacdo. > Assim, com base na teoria da agéncia, e por expressa
norma constitucional (art. 70 da CF), o Tribunal de Contas, embora tenha a fun¢ado de auxilio
ao Congresso Nacional, exerce suas atividades com independéncia, ndo possuindo vinculo de

. o A e 40 . . .
subordinacdo e obediéncia aquele™. Nesse sentido, o entendimento do Supremo Tribunal

¥NASCIMENTO, Leandro Maciel. Modelos de Controle Externo. in: Controle da Administracio Puablica no
Brasil CONTI, José Mauricio. MOUTINHO, Donato Volkesr. NASCIMENTO, Leandro Maciel. Controle da
Administragdo Publica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022, p.135.

% “O ingrediente central da teoria da agéncia reside na existéncia de um ator (ou de um grupo de atores),
denominado agentes, que adota decisdes ¢ assume posturas em nome de outros atores (grupo de atores),
denominado principal. O principal, por sua vez, pode tomar decisdes que afetam os incentivos disponiveis ao
agente para que paute sua conduta, sendo que esse processo de estruturagdo de incentivos ¢ um foco central da
teoria da agéncia. Aplicando esse modelo & accountability horizontal realizada pelas Instituigdes Superiores de
Controle no contexto nacional, o Tribunal de Contas seria o agente, que atuaria por delegacdo do Poder
Legislativo, o qual, por sua vez, assumiria a posi¢do de principal nessa relagdo. Nesse sentido, o Legislativo
delegaria parte de sua funcdo de controle para o Tribunal de Contas, 6rgdo que dispde de expertise técnica
necessaria para subsidiar a fiscalizacdo levada a efeito pelo Parlamento”. (WILLEMAN, Marianna
Montebello. Accountability Democratica e o desenho institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. 2.ed.
Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 29).

40 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3.ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.248.
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Federal (STF, ADI n° 4.190/DF; STF, ADI-MC n° 3.715-3/TO; STF, ADI n° 4418-MC/TO)*".

Hélio Mileski resume:

Assim, embora organicamente participe do Poder Legislativo, pela sua
autonomia ¢ independéncia fixada constitucionalmente, tendo em conta
competéncias especificas que sdo exercidas sobre os trés Poderes do Estado,
pode-se dizer que o Tribunal de Contas sem ser Poder ficou com o poder de
fiscalizar o Poder, agindo em nome do Estado ¢ em favor da sociedade, no
sentido de preservar a regularidade da aplicacdo dos dinheiros publicos, com
atendimento do interesse publico.*

Destaque-se que o exercicio do controle realizado diretamente pelo Parlamento, por
vezes, pode ser utilizado como moeda de troca entre os Poderes, especialmente, nas relagdes
com o Executivo, variando de acordo com os interesses e o prestigio do chefe do Executivo. *
Assim, ao se descentralizar o controle para as agéncias, com a expertise propria para a

fiscalizacdo, fortalece-se o controle estatal e, em tese, evita-se a captura de fungdes.

Demonstrados os pontos relevantes para contextualizacdo do tema proposto quanto as
dimensdes do dever de prestar contas (accountability), apresentam-se os principais aspectos

do controle externo no Brasil, cuja principal agéncia sdo os Tribunais de Contas .
2.4 O controle externo realizado pelos Tribunais de Contas no Brasil

O Tribunal de Contas da Unido foi instituido na Constituicdo de 1891 (art. 89) e
assumiu a funcdo institucional do controle externo da Administracdo Publica**. Na época, era
responsavel por liquidar as contas do governo federal e verificar a legalidade das receitas e
despesas, mesmo antes de serem apresentadas ao Congresso Nacional; seus membros eram
nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovagdo do Senado e somente por sentenga

perderiam seus cargos.

*1 STE, ADI n° 4.190/DF, Pleno, relator ministro Celso de Mello, julgado em 10.03.2010; STF, ADI-MC n°
3.715-3/TO, relator ministro Gilmar Mendes, julgado em 24.05.2006; STF, ADI n°® 4418-MC/TO, Pleno, relator
ministro Dias Toffoli, julgado em 06.10.2010. Acesso em 04 set. 2022

*2 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestio Piiblica. 3.ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p.249.

 LEMOS, Leany B.; POWER, Timothy J. Determinantes do Controle Horizontal em Parlamentos Reativos: o
caso do Brasil. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, v. 56, n. 02. 2013, p. 402-404.

* Art. 89 — E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita ¢ despesa ¢ verificar a sua
legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente
da Republica com aprovacdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentenca. (BRASIL.
Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, 1891. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm. Acesso em: 30 ago.2022.
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Com a Constituicdo de 1934, o Tribunal de Contas permaneceu como o6rgao de
controle das contas publicas, e lhe conferiu poderes como a atribuicdo de validar e confirmar

atos e contratos da Administragdo Publica®.

A Constituicao outorgada de 1937 também firmou a atuacdo do papel de Tribunal de
Contas como 6rgdo de controle, inclusive, com a atribui¢io de julgar contratos.*® Na
Constituicao democratica de 1946, deu-se maior importancia ao papel do Tribunal de Contas,
acrescentando-lhe a atribuigdo de efetivar o registro prévio e posterior de todos os atos da

Administragdo Publica dos quais resultam pagamentos (art. 77, §1° a §4° da CF de 1946)."

Com a volta do regime autoritario, na Constitui¢ao de 1967, por meio das alteragdes
da Emenda Constitucional n® 1°/69, o Tribunal de Contas teve suas atribui¢des diminuidas,
mas ndo extintas. Tendo sido criada uma secdo especifica na Constituicdo para tratar da
fiscalizagcdo financeira e orgamentaria. Destaque-se, por oportuno, o reconhecimento do
controle das contas publicas mesmo no regime autoritario. Neste periodo, apesar do avango

técnico do controle, especialmente quanto a dualidade do controle, externo e interno, € o

* Para melhor compreensio, cita-se o art. 101 da Constituigdo de 1934: “Os contratos que, por qualquer modo,
interessarem imediatamente a receita ou a despesa, s6 se reputardo perfeitos e acabados, quando registrados pelo
Tribunal de Contas. A recusa do registro suspende a execucdo do contrato até ao pronunciamento do Poder
Legislativo.”

“§ 1° — Sera sujeito ao registro prévio do Tribunal de Contas qualquer ato de Administracdo Publica, de que
resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou por conta deste.”

“§ 2° — Em todos os casos, a recusa do registro, por falta de saldo no crédito ou por imputacdo a crédito
improprio, tem carater proibitivo; quando a recusa tiver outro fundamento, a despesa poderad efetuar-se apos
despacho do Presidente da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso ex officio para a
Céamara dos Deputados.” (BRASIL. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.
Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 03 ago.
2022.

% Nesse aspecto, o art. 114 da Constituiio de 1937: “Para acompanhar, diretamente, ou por delegagdes
organizadas de acordo com a lei, a execugdo orgamentaria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiro ou
bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unido, ¢ instituido um Tribunal de Contas, cujos
membros serdo nomeados pelo Presidente da Reptiblica. Aos Ministros do Tribunal de Contas sdo asseguradas as
mesmas garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal Federal.” (BRASIL. Constituicio da Repiblica
Federativa do Brasil. Brasilia, 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 03 ago.2022.

* Vide art. 77 — 11l — § 1° — Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a despesa sO se
reputardo perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspendera a execugdo do
contrato até que se pronuncie o Congresso Nacional. § 2° — Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio
ou posterior, conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de Administragdo Publica de que resulte obrigacdo de
pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste. § 3° — Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de
saldo no crédito ou por imputacdo a crédito improprio tera carater proibitivo. Quando a recusa tiver outro
fundamento, a despesa podera efetuar-se, apds despacho do Presidente da Republica, registro sob reserva do
Tribunal de Contas e recurso ex officio para o Congresso Nacional. BRASIL. Constituicio (1946). Lex:
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 03 ago. 2022.
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desempenho das fungdes de auditoria, financeira e orgamentdria, retirou-se, em muito, a

independéncia do Tribunal de Contas.*®

A partir da Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas ganhou maior relevancia na
estrutura do Estado brasileiro. Foram incluidas competéncias proprias para acompanhar e
controlar a gestdo dos recursos publicos (art. 70 a 74 da CF), tendo como objetivos principais:
(i) a responsabilizacdao de agentes por desvios e comportamentos inadequados; (ii) o dever de
prestar contas para aqueles que administram ou gerenciam os recursos publicos; e (iii) o
acompanhamento das politicas publicas a fim de assegurar a implementa¢ao dos objetivos e
programas da forma mais efetiva e eficiente possivel.* De tal sorte que deva alcangar todas as
entidades da Administracdo direta e indireta, e qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiro, bens e

valores publicos (art. 70 da CF).

Outro ponto relevante trazido na Constituicdo de 1988 foi a imposi¢ao do devido
processo legal a todos os processos, inclusive no ambito dos Tribunais de Contas. Assim,
diante das peculiaridades deste processo, Ismar Viana o denomina “devido processo legal
controlador™>’, em que se deve assegurar o contraditério, a ampla defesa com a possibilidade
de interposicdo de recursos, o respeito aos direitos e garantias das partes, ¢ decisdes
devidamente fundamentadas, sob pena de nulidade, exigindo-se também a participacdo do

Ministério Puablico como fiscal da ordem democratica.

Sob essa mesma perspectiva, a Constituigdo de 1988 consagrou prerrogativas aos
membros dos Tribunais de Contas, a fim de preservar-lhes as garantias de imparcialidade e
independéncia configuradas na vitaliciedade, na inamovibilidade, na irredutibilidade dos

. . .., . 5]
vencimentos, aos moldes das prerrogativas dadas os membros do Poder Judicidrio ™.

48 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3.ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.239.
“WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.67.
**VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretacio sistematizada do texto
constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019, p. 15-16.

" Art. 95. Os juizes gozam das seguintes garantias:
I - vitaliciedade, que, no primeiro grau, s6 serd adquirida apds dois anos de exercicio, dependendo a perda do
cargo, nesse periodo, de deliberacdo do tribunal a que o juiz estiver vinculado, e, nos demais casos, de sentenga
judicial transitada em julgado;
IT - inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, na forma do art. 93, VIII;
III - irredutibilidade de subsidio, ressalvado o disposto nos arts. 37, X e XI, 39, § 4°, 150, 11, 153, II1, e 153, § 2°,
L.
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Com a Constituicdo de 1988, os Tribunais de Contas firmaram seu posicionamento
como protagonistas do controle externo. Sendo que no exercicio das suas competéncias, 0s
Tribunais de Contas integram o ciclo da accountability horizontal em auxilio ao Legislativo,

sob duas perspectivas: como suporte parlamentar e como 6rgio auténomo’~.

Para melhor compreensdo das atua¢des dos Tribunais de Contas , cabe diferenciar os
regimes das contas publicas, as quais se distinguem em: contas de governo e contas de gestao.
As primeiras possuem Vviés politico, referindo-se aos dados gerenciais do chefe do Executivo,
dai a necessidade do “aval” do Parlamento para o julgamento daquele Poder. Ja as contas de
gestdo, quando os Tribunais de Contas atuam autonomamente, sdo contas especificas dos

gestores responsaveis pelas unidades administrativas do Estado.

Os Tribunais de Contas atuam em apoio ao controle parlamentar, ao examinarem as
contas anuais prestadas pelo Chefe do Executivo (contas de governo), em que emite parecer
prévio, com natureza meramente técnica-opinativa, o qual sera submetido a Casa Legislativa.
Nesse caso, o Poder Legislativo terd a palavra final acerca das contas analisadas, concluindo

. N 53
pela aprovacdo ou rejei¢do das contas de governo™.

Por ordem constitucional expressa, os Tribunais de Contas atuam autonomamente™*
quando julgam as contas de agentes publicos (contas de gestdo), e determinam medidas
sancionatdrias, aplicando multas, com possibilidade de declarar inidoneidade, inabilitagao
para exercicio de cargo em comissdo ou fun¢do de confianca, além de poder determinar
recomposi¢ao de dano ao erario, abrangendo inclusive particulares. Confirma-se, assim, a
dimensdo do enformcement constitutiva da accountability, como ja mencionado no item

anterior.

Neste viés, e em razao das consequéncias impostas ao processo de controle no ambito
dos Tribunais de Contas, ha de se observar o devido processo legal sancionador, razdo pela
qual, ainda em linhas iniciais deste estudo, abrem-se os debates acerca da viabilidade de um

processo uniforme no ambito dos Tribunais de Contas.

2 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil.2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 251-254.

53 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

* WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.274.
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Os Tribunais de Contas atuam autonomamente quando apreciam atos de admissao de
pessoal, concessdo de aposentadoria, reforma e pensdo. E com especial relevancia, ainda em
competéncia autonoma, o Tribunal de Contas tem a prerrogativa de realizar, de oficio ou por
provocacao do Poder Legislativo, inspegdes e auditorias sobre a gestdo financeira, contabil,

orcamentaria, patrimonial e operacional.

A gestdo financeira abrange os recursos financeiros como um todo e a gestdo
or¢amentaria abarcaria a administracao dos dispéndios previstos nas leis orcamentarias (Lei
Orcamentaria Anual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Plano Plurianual). A gestao
patrimonial ¢ entendida como a disposicao juridica do patrimonio mobilidrio e imobiliario do
Estado, enquanto a gestdo operacional estaria voltada para eficiéncia administrativa,
amparada em obter os melhores resultados tanto qualitativos quanto quantitativos, aferidas

. . . . . 55
por meio de auditorias operacionais™.

As modalidades de auditorias junto aos Tribunais de Contas, em regra, sao
classificadas em: auditoria financeira, auditoria operacional e de conformidade. A auditoria
financeira tem como objeto a analise das demonstragdes financeiras apresentadas aos
Tribunais de Contas; a auditoria operacional (accountability de performance), concentra-se na
avaliacdo de resultados de programas especificos, entidades, fundos ou certas atividades (com
seus produtos, resultados e impactos), situagdes existentes, inclusive informag¢des financeiras
ou ndo financeiras sobre um desses elementos, em que o auditor mensura ou avalia o objeto
para verificar “a extensdo na qual os critérios estabelecidos foram ou ndo atendidos” *°. A
auditoria de conformidade foca na informagao de objeto, e na verificagdo da concordancia

com as normas pré-estabelecidas.

A auditoria operacional ¢ uma tendéncia do controle, no entanto, ndo prescinde da
auditoria de conformidade, a qual se fundamenta na probidade procedimental, que abarca os
procedimentos administrativos e as restrigdes orcamentarias, especialmente quanto as

finangas publicas no Brasil, em que, por muitas vezes, sdo relevadas a um segundo plano,

>> WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 280-284.

¢ Principios Fundamentais de Auditoria do setor Publico. ISSAI 100. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/normas-internacionais-das-entidades-fiscalizadores-
superiores-issai/principios-fundamentais-da-auditoria-do-setor-ptblico-issai-100-129.htm. Acesso em
20/dez.2022.
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especialmente, pelo fato da pouca importincia que os governantes t€ém dado as leis

s 5
orcamentarias 7.

Para que se obtenham resultados viaveis nas politicas estatais, tanto as auditorias
operacionais como as de conformidades, ndo podem ser realizadas isoladamente, tanto assim
que a Constitui¢do de 1988 abarcou, com muita propriedade, o controle realizado pelos
Tribunais de Contas nos dois aspectos das auditorias (art. 71 da CF) e , em 2021, ao teor da
Emenda Constitucional 109, foi incluida a necessidade de avaliagdo de politicas publicas, por

meio de lei, com a finalidade de divulgar o objeto e os resultados alcangados (art. 37, § 16).

Em que pese seja necessaria regulamentacao por lei para avaliagdo das politicas
publicas, a priori, entende-se que este exame, conforme dic¢do do art. 37, § 16 da
Constituicao, ndo ¢ exclusivo dos Tribunais de Contas, uma vez que o exercicio do controle
deve se estender aos demais 6rgdos e entidades da administragdo publica direta e indireta,
inclusive com a participagdo dos o6rgaos de controle interno, como forma de diligenciar a
atuacdo do proprio Poder ao qual se acha vinculado, para efetivagdo da respectiva politica

publica.

A exigéncia de regulamentacao, por meio de lei, para avaliagdo de politicas publicas
trazem reflexos diretos, tanto para o controle, uma vez que, em tese, serdo estabelecidos
critérios de mensuracgao dos objetivos a ser avaliados, quanto para a Administracdo Publica, a
que devera se pautar em critérios técnicos para implementa¢do de determinadas politicas
publicas, sujeitando-se as metas pretendidas para concretizagdo de uma administracao de

qualidade dos recursos publicos.

" WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.280-284.
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3 LIMITACOES E DESAFIOS DO CONTROLE EXERCIDO PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

O controle externo realizado pelos Tribunais de Contas enfrenta grandes desafios para
o desenvolvimento de suas fungdes constitucionais, especialmente em relacao a fiscalizagao
da boa Administragdo Publica, a auséncia de critérios para avaliagdo de politicas publicas, a
manutencdo da independéncia e autonomia frente aos demais Poderes, além das dissonéncias
de normas processuais decorrentes da autonomia dos entes federativos.

Esses desafios e limitagdes exigem estudos mais apurados, assim passa-se a expor de

forma mais detida sobre os referidos assuntos.

3.1 A atuacio do controle em face do direito a boa Administra¢ao Publica

E notério que o administrador deve agir em estrita observancia a lei. No entanto, o
controle ja ndo esta necessariamente ligado ao exame de compatibilidade entre a lei e o fato,
uma vez que a evolugdo da dindmica das relagdes estatais para o atendimento dos anseios
sociais tem se revelado complexa demais para a perfeita subsuncdo as normas, surgindo a
aferi¢do da atuacdio do gestor frente aos principios, tema desenvolvido por Juarez de Freitas™,
que, embora ndo seja objeto especifico deste estudo, estd embasado nas diretrizes
estruturantes das normas constitucionais aplicadas a realidade social. Refere-se, por assim
dizer, a um sistema de controle com fundamentos em principios para consecugdo do direito da
sociedade a efetividade e a boa Administragao Publica, sendo, na visdo do autor, esse direito ,
nao esta vinculado tdo somente a efetividade e a eficiéncia da Administragdo Publica, ainda

mais por se tratar de:

direito fundamental a administragdo publica eficiente ¢ eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagao, imparcialidade e
respeito a moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por
suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a
administracdo publica observar, nas relagdes administrativas, a cogéncia da
totalidade dos principios constitucionais que a regem.59

> FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracio
publica. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

> FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administraciao
publica. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 21.
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E possivel entender que o direito a boa Administracdo Publica se trata dos direitos
constitucionais subjetivos (os direitos individuais, politicos, sociais e coletivos), dos quais sdo

investidos os jurisdicionados, ou outro destinatario, do poder de exigir do Estado®.

Para Willeman®', o direito 4 boa Administragio Publica se refere ao “direito a gestdo
eficaz, eficiente e econdmica dos recursos publicos no ambito de uma administragdo publica a
qual se imputa a responsabilidade por resultados.” Nesta perspectiva, essa “nova” visao da
atuacdo do Estado enseja também padrdes de controle voltados, nao somente a
compatibilidade com a lei em sentido estrito, mas direcionado para a concretizagdo de todo o

arcabougo constitucional.

A Carta de Nice (Carta dos Direitos Fundamentais da Unifo Europeia)®, de 2000, em
que, no artigo 41, utiliza expressamente o termo ‘“right to good administration”,
consubstanciada nos seguintes direitos: i) direito de ter seu pleito analisado de forma
imparcial, justa e em tempo razoavel; ii) direito de ser ouvido antes da tomada da decisdo; iii)
direito de ter acesso aos seus dados que constem de registros publicos; iv) direito de ter uma
decisdo motivada; iv) direito de ser ressarcido por danos causados pelo poder publico; e vi)
direito de se dirigir a qualquer das institui¢des da Unido Europeia em uma das linguas oficiais

e, no mesmo idioma, para obter resposta.

Também o Cddigo Europeu da Boa Administracdo (7he European Code of Good
Administrative Behaviour)®, aprovado pela Resolu¢do de 6 de setembro de 2001, do
Parlamento Europeu, disciplina condutas a serem observadas pelas instituicoes e
administradores publicos, como: o direito de conhecer as possibilidades de revisao de uma
decisdo (artigo 19); o direito de ser notificado da decisdo (artigo 20); o direito de requerer

informagdes (artigo 22); o direito de ter acesso aos registros armazenados (artigo 24).

Nao basta normatizar direitos, faz-se necessaria a quebra de paradigmas para a atuagdo

do controle além das normas, exige-se a integracdo de critérios legais e principioldgicos de

60 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracio
publica. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 21-22.

" WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 101.

2 UNIAO EUROPEIA. Tratado de Nice. Luxemburgo: Servigo das Publicagdes Oficiais das Comunidades
Europeias, 2001. Disponivel em: https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/pt/in-the-past/the-parliament-
and-the-treaties/treaty-of-nice. Acesso em: 29 set. 2022.

6 UNIAO EUROPEIA. Cédigo Europeu de Boa Conduta Administrativa. Luxemburgo: Servico das
Publicacdes Oficiais das Comunidades Europeias, 2005. Disponivel em:
https://www.ombudsman.europa.eu/pt/publication/pt/3510. Acesso em: 29 set. 2022.
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controle para a realizacio de resultados e beneficios sociais®*. De tal forma que o controle
deve ultrapassar a exclusividade do critério legal a fim de que se possa verificar se os

objetivos propostos foram atingidos.

Chama-se aten¢do para a recente inovacao trazida pela Emenda Constitucional n°
109/2021%, a qual incumbiu aos 6rgdos e entidades da Administragio Publica o dever de
“avaliar as politicas publicas, e divulgar o objeto e os resultados alcangados”, consagrando,
assim, expressamente a validacao das fiscalizacdes qualitativas baseadas em resultados,

ensejando um procedimento proprio de controle e fiscalizacao.

Tome-se, a exemplo, a avaliacdo dos indices constitucionais com a educagao de um
determinado municipio®, que, além do seu atingimento, devem ser verificados também os
indicadores de qualidade da educagdo do municipio, de forma que o controle deve se ater
tanto ao aspecto quantitativo, quanto qualitativo. Dai, porque os critérios para o controle a boa
Administragdo Publica s3o mais sensiveis e muito mais suscetiveis a criticas do que os

critérios de conformidade legais, em que se a subsuncao do ato admisntrativo & norma.

Ainda hd um longo caminho a se percorrer, pois, na visao do gestor publico, embora
possa parecer que haja a usurpagdo de seu poder de decidir ou invasio de sua
discricionariedade, o que se verificard serda a busca pelo atingimento da efetividade dos
recursos desprendidos em face do objeto proposto, especialmente quanto ao critério

constitucional paradigmatico.

Com base em opinides a respeito do controle, notadamente o realizado nas politicas

publicas, Floriano de Azevedo Marques Neto e Juliana Bonacorsi de Palma, argumentam que:

o proprio controlador que modela a atividade-fim, ou seja, o especifico modo
de satisfagdo das finalidades publicas por meio de comandos concretos.
Varios sdo os exemplos recolhidos da pratica administrativa, como

% COUTINHO, Doris de Miranda. O Ovo da Serpente. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 39.

65 Art. 37. A administragio piblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 16. Os orgios e entidades da administragdo publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das
politicas publicas, inclusive com divulgagdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma da
lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)

% Conforme o teor do art. 212 da Constituicao Federal: A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino.
(Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020].)
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 12 ago.2022.
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determinagdes de aumento de vagas em creches publicas, de construgdo de
novas utilidades publicas ou de inser¢do ou supressdo de clausulas
contratuais. A depender do quéo incisiva for sua intervengdo, o controlador
se coloca como colaborador do gestor no exercicio das competéncias
administrativas (relacdo de controle por cooperacdo) ou, entdo, toma o lugar
do gestor por completo (relagdo de controle por substitui¢io).”’

A margem ténue, ja mencionada, entre a atuagao do controlador e do controlado, tende
a ser ainda mais sensivel a possibilidade dos excessos, ou mesmo que ndo o seja, pode levar a
interpretagdes distorcidas da atividade do controlador em face da exigéncia de resultados, de
forma que haveria uma inversao de posi¢des, levando aos excessos e ao descrédito da fungao

de controle®®,

A atuagdo do controlador ¢ complementar, e tem por finalidade avaliar a atuagdo
administrativa de acordo com o conjunto de normas e principios, “a sua fun¢ao ¢ de fiscalizar,
avaliar, detectar erros e falhas, além de responsabilizar a Administracao, mas jamais tomar o

seu lugar.”®

Nos termos propostos do art.37, §16, da CF, entende-se que o controle das politicas
publicas estd voltado para a avaliacdo de resultados, de tal modo a exigir que os objetivos
pretendidos estejam delineados, e os resultados registrados em dados a fim de que haja a
compatibilidade entre a acdo e os efeitos alcangados, considerando a proporcionalidade dos
recursos desprendidos. Desta forma, a atuacdo do controle, inclusive das instituicdes de
controle interno, estaria voltada para analise de resultados. Com efeito, em uma interpretagao
literal do mencionado dispositivo constitucional, o controle estaria limitado aos resultados

alcangados.

7 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses do controle da
administracdo publica no Brasil. In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle da
administracdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 27.

8 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretagio sistematizada do texto
constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019. p. 11.

69 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3.ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.173.
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3.2 As interferéncias externas e internas na atuaciao do controle exercido pelos

Tribunais de Contas

As agéncias de controle ndo funcionam isoladamente, mas também nao podem sofrer
intervengOes para realizar suas atividades de fiscalizagdo. Guilhermo O’Donnel, em uma
digressdo do estudo do controle horizontal, argumenta que a usurpa¢ao da funcdo de um
Poder sobre o outro chega a ser mais grave que a corrup¢do, uma vez que a usurpagdo vai
minando aos poucos a autonomia dos agentes de controle e, por muitas vezes, ndo ¢ sequer
identificada na estruturacdo daquele. " A cooptacdo de um Poder sobre o outro prejudica em
muito a atuacdo das funcdes de controle, notadamento o do Poder Executivo, que por sua

fun¢do precipua de administrar, tenta embrenhar suas forgas politicas noutro Poder.

A International Organization of Supreme Audit Institutions INTOSAI)"', organizacéo
internacional com status consultivo perante o Conselho Econdmico e Social das Nacgdes
Unidas, alerta que as instituicdes de controle para exercerem suas atribuicdes, de forma
objetiva e efetiva, devem ter independéncia em relagdo a entidade auditada e protegida de

influéncias externas.

Para Ismar Viana’® a independéncia e a autonomia do o6rgdo controlador ¢ pilar
essencial para efetividade do controle, o qual deve ser realizado sob duas dimensdes: a
independéncia interinstitucional, no caso, independéncia de fiscalizar, instruir e julgar, a partir
da segregacdo e confiabilidade das fungdes; e a independéncia do 6rgdo controlador em
relacdo aos demais 6rgdos estatais, sendo que o controle deve estar amparado em parametros

para sua regularidade, sem influéncias internas ou externas, concretizados na independéncia,

0 Assim, o autor se refere: “No entanto, acredito que no longo prazo, a usurpacdo seja mais perigosa que a
corrupgdo para a sobrevivéncia da poliarquia: uma utilizagdo sistematica da primeira simplesmente liquida a
poliarquia, enquanto a disseminacdo sistematica da segunda ird seguramente deteriora-la, mas ndo a elimina
necessariamente. Além disso, a usurpagdo impde maiores obstaculos do que a corrupgdo a emergéncia de
agencias estatais relativamente autdnomas que atuem de acordo com a autoridade propriamente definida que
caracteriza as poliarquias formalmente institucionalizadas.” (O’DONEEL, Guilherme. Accountability Horizontal
e novas poliaquias. Revista Lua Nova n° 44-98. 1998. p. 47. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-
64451998000200003. Acesso em: 28 set. 2022.

"' A International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) ja editou vérios documentos
paradigmas para a fixagdo de principios, regras e diretrizes para o controle da Administragdo Publica, dentre os
quais a Declaracao de Lima de 1977 e a Declaragdo do México de 2007, cuja atuacdo fundamenta-se em analisar
e comparar os modelos de auditoria, além de divulgar as boas praticas na area de fiscalizacdo. Disponivel em:
https://www.intosai.org/. Acesso em: 22 set. 2022.

2 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretacio sistematizada do texto
constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019. p. 12.
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na credibilidade social, na imparcialidade do agente controlador e na efetividade dos 6rgaos

. . 3
de controle a fim de se realizar “o devido processo legal controlador”.”

Um dos impasses a atuagao do controle externo refere-se a composi¢cao dos Tribunais
de Contas, sendo que no Tribunal de Contas da Unido, a formag¢ao ¢ de nove ministros, com a
indicagdo de um terco deles pelo Chefe do Poder Executivo, com aprovagdo do Senado
Federal, em que dois sdo escolhidos, alternadamente, entre auditores e membros do Ministério
Publico de Contas e os outros dois tercos indicados pelo Congresso Nacional (art. 73, §2°, da

CF).

Aos mesmos moldes de competéncias (art. 75, CF), os Tribunais de Contas
subnacionais sao compostos por sete conselheiros, em que quatro deles sdo indicados pelas
respectivas Assembleia Legislativa e trés pelo chefe do Poder Executivo Estadual, dentre
esses, um advém da carreira de auditor substituto de Conselheiro e outro do Ministério
Publico e um terceiro de livre escolha, conforme Enunciado n° 653 do Supremo Tribunal
Federal"*.

Certo ¢ que, apesar das criticas, quanto a atual composi¢ao dos Tribunais de Contas,
com a Constituigdo de 1988, houve grande evolugdo na forma da composicao destes
Tribunais, uma vez que tradicionalmente os membros eram indicados somente chefes do
Poder Executivo, embora se saiba dos impactos negativos de interferéncias politicas nas
indicagdes desses membros. Especialmente quanto ao descumprimento dos requisitos
constitucionais para as escolhas dos membros dos Tribunais de Contas, de repeticdao
obrigatoria para os demais entes federativos (art. 73, II, III e IV da CRFB), que terminam por
comprometerem a independéncia, a imparcialidade e a autonomia dos Tribunais de Contas,”
o que leva o jurista Bruno Wilhemen Speck a argumentar que a inobservancia em sua

plenitude dos pressupostos constitucionais para a composicao dos Tribunais de Contas

7 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Diante do principio federativo, seria constitucional uma lei nacional de
processo dos Tribunais de Contas ? Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 40, n. 113, p. 13-32, set./dez.
2008, p. 30. Disponivel em: http://revista.tcu.gov.br/ojsp/index.php/RTCU/article/download/362/408. Acesso
em: 03 ago. 2022.

™ Cite-se o Enunciado n° 653 da samula da jurisprudéncia do STF: “No Tribunal de Contas Estadual, composto
por sete conselheiros, quatro devem ser escolhidos pela Assembleia Legislativa e trés pelo chefe do Poder
Executivo Estadual, cabendo a este indicar um dentre auditores e outro dentre membros do Ministério Publico, e
um terceiro a sua livre escolha”.

” WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 214-216.
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compromete o reconhecimento dessas instituicdes junto a sociedade, de forma a enfraquecer

toda a cadeia do controle. '

Em que pese haver questionamentos quanto a forma de escolha dos conselheiros dos
Tribunais de Contas, Rogério Bastos Arantes, Fernando Luiz Abrucio e Marco Antonio
Carvalho Teixeira, em pesquisa acerca da imagem dos Tribunais de Contas subnacionais
frente a sociedade, apontaram a politizagao dos Tribunais de Contas como o problemas mais

grave para a atuacdo d controle externo:

A politizacdo indesejavel da instituicdo acometeria suas diversas dimensoes,
conformando-lhe imagem externa bastante negativa: o processo de escolha
dos conselheiros, decisdes politicas contrariando aspectos técnicos,
ingeréncia externa no funcionamento do TC, acdes politicas de perseguicao a
adversarios e omissdes graves diante de correligionarios, da corrupcao e do
nepotismo. 7
Diante desta politizacao dos Tribunais de Contas, qual seria a melhor forma de conter
as distor¢oes das decisdes destas instituicdes? A uniformizacdo dos processos de controle
seria viavel para mitigar as interferéncias politicas ja demonstradas? E somente a

uniformizagao seria viavel?
3.3 As dissonancias dos processos de controles entre os Tribunais de Contas

No Brasil existem trinta e trés Tribunais de Contas, os quais se dividem em trés
esferas: (Unido), vinte e seis (Estados e Distrito Federal), trés (Municipios do estado) e dois
(Municipios), sendo que cada tribunal possui regras proprias para procedimentos, prazos e

formas de tramitacao de processos.

O processo nos Tribunais de Contas, especialmente pelo acimulo de atos processuais

. ;s . ., -~ 78 .
de diferentes naturezas em um s6 6rgio, tem como eixo estruturante a Constituigio’", e apoia-

7® SPECK, Bruno Wilhelm. Estratégia para melhorar o relacionamento entre Tribunais de Contas Estaduais com
a Sociedade Civil. Revista do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, [S. /.], p. 100-111, 2013. p. 111.
Disponivel em:
https://www.academia.edu/5628677/Bruno_Wilhelm Speck Estreitar o relacionamento_entre Tribunais_de C
ontas_Estaduais com o Poder Legislativo Uma estrat%C3%A9gia para aumentar a efic%C3%Alcia da a

uditoria governamental nos Estados brasileiros. Acesso em: 03 ago. 2022.

7 ARANTES, R. B.; ABRUCIO, F. L.; TEIXEIRA, M. A. C. A imagem dos Tribunais de Contas
subnacionais. Revista do Servico Publico, v. 56, n. 1, p. 57-83, 2005.p.74. Disponivel em:
http://www.spell.org.br/documentos/ver/35854/a-imagem-dos-tribunais-de-contas-subnacionais/i/pt-br. ~ Acesso
em 03 ago.2022.

® OLIVEIRA. Odilon Cavallari de. A instrugdo processual no Tribunal de Contas da Unido em face de um
processo célere e consistente juridicamente: os desafios dos novos tempos. Revista do TCU. n.108, p.63-70,
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se em normativos para sua atuacdo fiscalizadora, dentre os quais, citem-se: a Lei de
Responsabilidade Fiscal - LC n° 101/2000; as Leis de Licitagdes, Lei n® 8.666/1993 ¢ a Lei n°
14.131/2021; a Lei do Pregdo n°® 10.520/2002; a Lei de Normas Gerais de Direito Financeiro,
a Lein®4.320/1964.

Para Doris Coutinho, a priori, as matérias relacionadas ao controle externo técnico se
referem a critérios comuns, relacionados a coletividade e ao aperfeigoamento da
Administragdo Publica, de forma que o processo técnico de controle ndo poderia se sujeitar a
realidades regionais, e o seu aperfeicoamento deveria ocorrer de maneira uniforme e em nivel

nacional. 7

Consoante a formatacdo federativa adotada no Brasil, diante da autonomia
administrativa dos Estados e Municipios e dos desafios e limites a serem enfrentados pelos
Tribunais de Contas, para a garantia de sua independéncia e a imparcialidade dos orgaos
controladores das fun¢des estatais, notadamente a atuagcdo dos Tribunais de Contas, abre-se a
reflexdo acerca da viabilidade da uniformizagdo dos processos, a partir da descrigao dos
processos existentes no ambito dos Tribunais de Contas, fazendo-se comparagdes dos
procedimentos adotados e das principais dissonancias constatadas, com base nos principios
fundamentais insculpidos na Constitui¢ao Federal de 1988 e consideragdes relevantes sobre as

respectivas matérias, a ser desenvolvida no capitulo a seguir deste estudo.

2007. Disponivel em: https:/revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/470. Acesso em: 02 out.2022.
p. 67.

9 COUTINHO, Doris, T. P. C. de Miranda. Uniformizagdo da legislagdo dos Tribunais de Contas. Revista de
Informacio Legislativa: RIL, v. 53, n. 212, p. 181-201, out./dez. 2016, p.196. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril v53 n212 p181. Acesso em 30 out.2022.
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4 AS DISSONANCIAS DAS NORMAS DO PROCESSO DE CONTROLE
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E O COMPROMETIMENTO DO
SISTEMA DE CONTROLE NACIONAL

No capitulo anterior tentou-se demonstrar os aspectos principais do controle externo
para que se pudesse compreender a fun¢do institucional dos Tribunais de Contas na

configuragdo da accountability horizontal.

Neste capitulo, a partir de uma digressao do Estado Federado, com o intuito de se
contextualizar as competéncias para legislar sobre o processo no Brasil, busca-se explicar a
juridicao dos Tribunais de Contas e o processo de controle externo como um processo
autonomo e distinto do processo administrativo para entdo descrevé-lo tecnicamente no
ambito dos Tribunais de Contas e as principais dissondncias processuais do controle

externo, junto aos trinta e trés Tribunais de Contas brasileiros.

Para uma andlise dindmica e concreta do estudo, toma-se como parametro a
aplicacdo pratica dos principios centrais do processo, cotejando as divergéncias de normas
entre os Tribunais de Contas, e as possiveis consequéncias para o sistema de controle

nacional.
4.1 A jurisdi¢io dos Tribunais de Contas

A jurisdi¢do ¢ definida etimologicamente como o poder de dizer o direito, no
entanto, ndo ¢ todo direito dito, que pode ser considerado jurisdi¢cdo, mas somente daquele
que detém o poder para dizé-lo. Assim, quem pode dizer o direito ¢ aquele que se encontra
investido da fungdo estatal para tal, de modo que o Estado define quempode, como e

quando dizer o direito, por meio de normas implicitas ou explicitas para essa fungdo.*

Em oposicao a esse entendimento, Fredie Didier Jr., leciona que as decisdes nao
emitidas ao Poder Judicidrio ndo sdo jurisdicionais, mas equivalentes jurisdicionais
exatamente por ndo serem definitivas. Cita como principais exemplos, dentre outros, a
autocomposicao, a autotutela, e os julgamentos por tribunais administrativos, no qual inclui

as decisodes dos Tribunais de Contas, denomina, por ele, especificamente de solucao estatal

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum,
2016.121-122.
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ndo jurisdicional de conflitos, uma vez que ndo exercer jurisdi¢do “ nem mesmo quando,
por exemplo, julga as contas prestadas pelos agentes publicos (art. 71, 11, CF/1988). Sua

atividade é eminentemente administrativa e, sobretudo, fiscalizatoria.”®!

Na dicg¢do de Jacoby, a jurisdigdo ndo ¢ monopodlio dos processualistas ou dos
estudiosos do direito judiciario, uma vez que pode se tratar de situagdes nao constritivas,

tal como se apresenta na jurisdi¢io voluntaria ou na sentenca declaratoria.®”

Muito embora esteja intimamente ligada a coisa julgada, a jurisdi¢do ndo se vincula
necessariamente aquela, mas se reconhece que a imutabilidade das decisdes judiciais seja
fundamental para a jurisdicdo como forma de pacificacdo social, sem a qual ndo teriam

eficacia.®’

Nesse cendrio, Leal, em uma visdo ampla e critica da jurisdi¢dao, informa que a
Constituicao delimitou as competéncias e as atuagdes dos Poderes, de forma que a
jurisdicdo estatal ¢ mais ampla que a atividade desenvolvida pelo Poder Judicidrio e
deve ser exercida sob o comando de processos, como forma de se garantir a realizagdo de
seus provimentos de forma higida, razao pela qual ¢ exigida a observancia dos principios

constitucionais da ampla defesa, contraditorio e isonomia.™

Segundo Jacoby, ninguém ousa divergir, nos termos do art. 5°, XXXV, que qualquer
forma de criar obstaculos, empecilhos ou condicionantes para o ingresso na justi¢a seria
inconstitucional, todavia esse dispositivo estd direcionado a impossibilidade de o legislador

infraconstitucional mitigar ou impedir o acesso a justica. Neste sentido:

A disposigdo do art. 5° inc. XXXV, da Constituigdo Federal tem por
destinatario o legislador infraconstitucional, mas ndo veda que a propria
Constituigdo, em dispositivo a ser coordenado, imponha o exercicio da
fungdo jurisdicional a outro 6rgdo nado integrante do Poder Judiciario, ou,
mais contundentemente, estabeleca que um determinado tipo de questio
nio seja objeto de apreciagdo judicial.¥

Jacoby complementa a ideia informando que a propria Constituicdo declinou da

8! DIDIER Jr., Fredie. Curso de direito processual civil. 18. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. v. 1. p.167

82 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p.
122-123.

8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum,2016, p.
122-123.

84 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo. 15 ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. p.74

8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum,
2016.131-132.
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competéncia de julgar do Poder Judicidrio quando: (i) determinou a competéncia exclusiva
do Congresso Nacional em julgar o presidente da Republica, (art. 49, IX daCF); (ii)
instituiu a competéncia privativa do Senado Federal para julgar o presidente e o vice-
presidente da Republica, nos crimes de responsabilidade, e os ministros de Estado, nos
crimes da mesma natureza, conexos com aqueles (art. 52, I da CF); (iii) na competéncia
privativa do Senado Federal para processar os ministros do Supremo Tribunal Federal, o
procurador-geral da Republica e o advogado-geral da Unido nos crimes de
responsabilidade(art. 52, II da CF); (iv) na competéncia do Tribunal de Contas da Unido
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio

ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério. *

Embora a jurisdi¢do seja atribuida como fun¢do tipica do Poder Judiciério,

excepcionalmente, outros Poderes exercem concretamente a funcdo jurisdicional.”’

De forma contraria, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende a auséncia do
carater jurisdicional das decisdes dos Tribunais de Contas, por ndo produzirem coisa julgada,
uma vez que decorrem de processos meramente administrativos, € embora o dispositivo da
Constituicao (inciso I, do art. 71 da CRFB) fale em “julgar”, ndo se refere a funcao
jurisdicional “ o julgamento das contas ¢ uma questdo prévia, preliminar, de competéncia do
Tribunal de Contas, que antecede o julgamento do responsavel pelo Judiciario.”**

Conquanto as dificuldades enfrentadas, percebe-se que as divergéncias se embasam
principalmente na possiblidade da revisdo judicial das decisdes administrativas, uma vez que
no ambito dos Tribunais de Contas os processos ndo faria coisa julgada, pois a decisdo

estaria sujeita a apreciagdo pelo Poder Judiciario (art. 5°, LX da CF).

Jacoby, considerando os entendimentos perfilhados pelos administrativista e
constitucionalistas (Lucia Valle Figueiredo, Hely Lopes Meirelles, Celso Ribeiro Barros)

inicialmente argumenta que julgar ¢ “apreciar o mérito”, de forma que o juiz deve conter sua

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum,2016.131-
133.

87 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Manual de direito processual civil. 8. ed. Salvador: JusPodivm,
2016.p. 2.
88 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sio Paulo: Atlas, 2014.p.863
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atuacdo aos limites da lei, ndo podendo apreciar o mérito dos processos que
constitucionalmente foi atribuido ao julgamento dos Tribunais de Contas e ainda que o
julgamento desses tribunais “ndo fosse um ato jurisdicional tipico, mas apenas ato

administrativo, seu mérito jamais poderia ser revisto pelo Poder Judiciario”.*’

Assim, o juiz ficaria adstrito a verificagdo da legalidade, ndo podendo ser
substituido o julgamento de mérito realizado, em tese, pelos Tribunais de Contas, uma vez
que a propria Constituicdo garantiu a competéncia destes Tribunais para julgar as contas dos
administradores publicos (art. 71,II da CF), conforme a tecnicidade propria da matéria.”’

Carlos Ari Sundfeld, Jacinto Arruda Camara, Vera Monteiro ¢ André Rosilho
argumentam que ¢ viavel, em processo judicial, a analise do mérito das decisdes dos
tribunais de conta, quando este mérito se tratar de matéria estritamente técnica-juridico, isto
porque, segundo eles, a andlise se refere a subsuncdo dos fatos & norma, passivel de ser
revista pelo Judiciario. Citam, a exemplo, a andlise de um contrato realizado pela
Administragao Publica em que se tenha constatado sobrepreco ou superfaturamento, ou
tenha julgado irregular alguma licitagdo. Os autores se fundamentam no fato de que a analise
em questdo ¢ diferente daquelas em que exigem a aplicagdo de conceitos cientificos
relacionados a certo setor administrativo, que estariam sujeitos a uma revisao limitada pelo
Judiciario (como a realizada pelas agéncias reguladoras — Agéncia Nacional de Vigilancia

Sanitaria- ANVISA).”!

Benjamin Zymler entende que a existéncia da atuacdo do Ministério Publico de
Contas junto aos Tribunais de Contas, consagra a jurisdicdo de contas, configurado em sua
atuacdo autonoma, uma vez que a propria Constituicdo Federal no art. 127, informa que o
Ministério Publico ¢ institui¢do permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado e
acrescenta que conforme decisdo do STF em sede de ADI n°® 789-1, que pds fim a sua
integragdo ao Ministério Publico da Unido, de tal modo que o Ministério Publico da Uniao
atua perante o Poder Judiciario e o MP/TCU perante ao TCU, cuja funcdo é caracterizada

como fiscal da ordem democratica, exteriorizada na emissdo de pareceres nos processos de

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum, 2016.
p-129.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum, 2016.
p.146-150.

’! SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA. Jacinto Arruda. MONTEIRO, Vera. ROSILHO. André. O valor das
decisdées do Tribunal de Contas da Unifo. sobre irregularidades em contratos. In Tribunal de Contas da
Unido no direito e na realidade. SUNDFELD, Carlos Ari e ROSILHO, André.(org.) 1 ed. Sdo Paulo: Almedina,
2020.
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controle externo e acompanhamento as decisdes proferidas por aquele Tribunal,
diferentemente de quando exerce a fun¢do no processo civil, que depende dos interesses

sobre os quais incide a indisponibilidade do direito®”.

As interpretagdes das atribui¢cdes dos Tribunais de Contas sdo pouco homogéneas,
inclusive no ambito do STF, o que tem causado, diante destas idefini¢des (normativas e
jurisprudenciais), pouco efeito pratico, notadamente quando da ordem de ressarcimento aos
cofres publicos por aqueles que de alguma forma os tenham lesado, uma vez que os

questionamentos tém sido postergados pela Justica para uma decisdo denitiva’".

Com efeito, os processos de controles nos Tribunais de Contas ndo advém
eminentemente do cotejamento entre o fato e a lei, especialmente com as inovagdes trazidas
pela Constituicdo Federal de 1988 (art. 37, caput) quanto aos aspectos da eficiéncia e
efetividade. Sao verificados outros pontos para avaliacdo do controle na prestagdo do servigo
junto a sociedade, ndo que se autorize a tomada de posi¢ao do controlador no lugar do
controlado, mas que se tenham servigos, parcerias, obras, desestatizacdo de forma coerente

entre as despesas e o fim a que se propds o ato decisorio.

Assim, compreende-se que, de acordo com o processo em que atua, notadamente
quando o Tribunal de Contas julga as contas de gestores publicos, cuja decisdo cabe ao
colegiado daquele Tribunal, ndo caberia revisao judicial destas decisdes quanto ao mérito,
tendo em vista a tecnicidade processual do controle, de tal forma que embora se possa
informar que se trata apenas de verificacdo da lei ao caso concreto, esses processos
envolvem situagdes para além do que esteja definido em lei. Referem-se, em sua maioria,
aos controles contabeis, aos controles financeiros ¢ mais recentemente a avaliacdes de
programas, custos, resultados e gestdo, vinculados a nova forma de exames das politicas

publicas.

Em geral, as auditorias do setor publico sdo classificadas em auditoria de
demonstragdo financeira, auditoria de conformidade e operacionais, consoante defini¢des
trazidas pelas Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI),

desenvolvidas pela Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores

2 ZYMLER, Benjamin . Direito Administrativo e Controle. Belo Horizonte: Forum, 2015.p.258-259.

% SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacio e rotina no Tribunal de Contas da Unifo: o papel da instituicio superior
de controle financeiro no sistema politico — administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer.
2000. p. 179-184
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(INTOSAI), que visam desenvolver auditorias eficazes pelas Entidades Fiscalizadoras

Superiores (EFS) ",

Retomando-se a concep¢ao da doutrina moderna, dimensionadas neste trabalho por
Ronaldo Brétas e Paulo Bonavides, de que a triparticdo de Poderes deve ser compreendida

como fungdes precipuas, sem, contudo, serem isoladas das demais fungdes do Estado.

Assim, desde que respeitado o devido processo legal, o contraditorio, a ampla defesa
e ndo haja manifestas irregularidades na decisdo, diante das peculiaridades do processo de
controle, os Tribunais de Contas, em tese, guardam jurisdi¢do propria. De tal forma que o
mérito de suas decisdes, por sua tecnicidade, ndo se sujeitaria a revisao da fun¢do precipua
do Poder Judiciario. Nao se excluindo, no entanto, outras possibilidades de revisao das

decisdes no ambito do controle por aquele Poder.

Para melhor compreensdo das peculiaridades dos processos técnicos, descrevem-se, a

seguir, a atuacdo dos Tribunais de Contas.
4.2 O processo do controle técnico desenvolvido pelos Tribunais de Contas

O processo de controle no ambito dos Tribunais de Contas estd em linhas gerias
descritos no art. 71 da Constituicdo Federal, e pelo principio da simetria descrito também e
ao mesmo teor nas Constiuigdes estaduais e as tecnicidade, procedimentos e o proprio

processo em leis e muitas vezes em seus respectivos regimentos internos.

Tomando-se como parametro a Lei n° 8.443/92, de 16 de julho de 1992, Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido, os Tribunais de Contas, em sua atuacao
institucional auténoma julgam contas de responsédveis por recursos publicos, apreciam a
legalidade de atos deadmissdo e aposentadoria, reformas e pensdes de pessoal, apuragao
de responsabilidadee prestam informagdes técnica-juridica’, além de apurarem denuncias e

representacoes.

O processo de julgamento de contas encampa o processo de prestagdo de contas, o

% Principios Fundamentais de Auditoria do setor Publico. ISSAI 100. Disponivel em

https://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/normas-internacionais-das-entidades-fiscalizadores-
superiores-issai/principios-fundamentais-da-auditoria-do-setor-publico-issai-100-129.htm. Acesso em
20/dez.2022.

9 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.412
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de tomada de contas e o de tomada de contas especial. Neste aspecto, o processo de
prestagdo de contas ¢ feito a partir das contas apresentadas por gestores publicos,enquanto
o processo de tomada de contas ¢ realizado quando os responsaveis nao cumprem sua
obrigacdo de apresentar as contas sob sua gestdo’’. Ja o processo de tomada de contas
especial ¢ aquele que decorre, em regra, de danos ao erario ou da auséncia de comprovagao

N g9
da aplicagdo dos recursos publicos *’.

O processo de apreciagdo de legalidade de atos de admissdes, aposentadorias,
reformas e pensdes servem para verificar a existéncia e validade do ato, e se perfaz com o

exame final do Tribunal de Contas’®.

O processo de apuragao de responsabilidade do gestor tem por finalidade verificar a
atuagdo do administrador de recursos publicos, e enseja o processo de julgamento das

) ) . . ~ .2 99
contas, instrumentalizados em processo de auditoria, de inspe¢ao, e de dentncia” .

Os Tribunais de Contas também prestam informacdes acerca de seus
posicionamentos sobre determinadas matérias, em questdes suscitadas pelos
jurisdicionados, conforme o entendimento eminentemente técnico juridico firmado nas
respectivas cortes, de acordo com o tema proposto, cuja finalidade ¢ evitarprocedimentos
contrarios as normas e ao entendimento firmado pelo 6rgdo fiscalizador. Para a prestacao
desses esclarecimentos, em regra, sdo exigidos requisitos minimos, como a observancia do

rol taxativo de legitimados, pertinéncia tematica com as suas competéncias e ndo se tratar

% Lei 8.443/92, art. 6°: Estdo sujeitas a tomada de contas e, ressalvado o disposto no inciso XXXV do art.5° da
Constituicao Federal, s6 por decisdo do Tribunal de Contas da Unido podem ser liberadas dessa responsabilidade
as pessoas indicadas nos incisos I a VI do art. 5° desta Lei; art. 7°: As contas dos administradores e responsaveis
a que se refere o artigo anterior serdo anualmente submetidas a julgamento do Tribunal, sob forma de tomada ou
prestagdo de contas, organizadas de acordo com normas estabelecidas em instru¢do normativa. Paragrafo unico.
Nas tomadas ou prestagdes de contas a que alude este artigo devem ser incluidos todos os recursos,
orcamentarios e extra or¢amentarios, geridos ou ndo pela unidade ou entidade (Lei 8.443 de 16 de julho de
1992). Lei Organica do Tribunal de Contas da Unilo. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm. Acesso em 02/12/2021.

7 Lei 8.443/92, art. 8°: Diante da omissdo no dever de prestar contas, da nio comprovagio da aplicagdo dos
recursos repassados pela Unido, na forma prevista no inciso VII do art. 5° desta Lei, da ocorréncia de desfalque
ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico de que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de
responsabilidade solidaria, devera imediatamente adotar providéncias com vistas a instaura¢do datomada de
contas especial para apuracao dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificagdo do dano. Lei 8.443 de 16
de julho de 1992. Lei Organica do Tribunal de Contas da Unifo. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm. Acesso em 22 mar.2022.

% MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3.ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p.412

9 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3.ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.413
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de casos concretos, exatamente para nao fazer as vezes do administrador'®’

Destaque-se que a iniciativa do processo de fiscalizagao pode ser por demandado
proprio Tribunal, do respectivo Poder Legislativo ou por meio de denuncias ou

representagdes (art. 74 § 2° da CF)'*".

Diante da concentracdo de funcdes dos Tribunais de Contas '

, (instrugdo, parecer
ministerial, julgamento e possibilidade de recursos) interessa compreender o posicionamento
das partes no processo técnico de controle. Para Alexandre Camara'®, partes sdo os sujeitos
parciais do processo. “S@o aqueles que participam em contraditorio da formacao do resultado
do processo.” Assim, no processo de controle externo t€ém-se como sujeito o Estado, em
nome do qual os Tribunais de Contas devem atuar; os administradores e os demais
responsaveispela administragio de bens e valores ptiblicos (art. 71 da CF) ',

Bejamin Zymeler enfoca que as partes no processo de controle “alcanca todo aquele
que figure no processo com capacidade e legitimidade para atuar nos autos, seja responsavel
ou interessado”. Com esta visdo, o autor conceitua responsavel como todo aquele que em
razao da utilizacdo, arrecadagdo, guarda, gerenciamento ou administragcdo de dinheiros, bens
e valores publicos, ou por ter dado causa a perda, extravio ou outra irregularidade resulte
prejuizo ao Erario. E o interessado seria todo “aquele que, de forma reflexa, tem o direito
subjetivo violado em fungio do Tribunal.”'®

Tem-se a exemplo, a empresa contratada por meio de uma avenga que se encontra em

discussdo quanto a sua licitude, ou os candidatos aprovados em concurso publico em que se

100 Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, art. 264. O Plendrio decidira sobre consultas

quanto a duvida suscitada na aplica¢do de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria desua

competéncia, que lhe forem formuladas pelas seguintes autoridades (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido).

Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso em 20

out..2022.

%" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel

em https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso em20/01/2022
OLIVEIRA. Odilon Cavallari de. A instrucao processual no Tribunal de Contas da Unido em face de um

processo célere e consistente juridicamente: os desafios dos novos tempos. Revista do Tribunal de Contas da

Uniao. Ano 38. n° 108.  jan/abr 2007. p. 63-70.p. 63-64. Disponivel em:

https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/470. Acesso em 02 out.2022.

103 CAMARA. Alexandre Freitas. O novo processo civil brasileiro.6 ed. S3o Paulo: Altlas.2020.p. 63.

2 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p.405

20 autor se refere ao processo de fiscalizagdo como sinénimo de processo de controle. Neste estudo

adota-se a mesma ideia para o processo de controle (ZYMLER, Benjamin . Direito Administrativo e

Controle. Belo Horizonte: Forum, 2015, p.256.)

104 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.405

195 ZYMLER, Benjamin . Direito Administrativo e Controle. Belo Horizonte: Forum, 2015, p.256
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: : 5 106
impugnam os procedimentos referentes ao processo de selegao.

A esse respeito, abrem-se questionamentos acerca da posi¢cao do denunciante junto
ao Tribunal de Contas, uma vez que a Constitui¢do legitima qualquer cidaddo para
denunciar ilegalidades e irregularidades perante aquele Tribunal (art. 74, §2°)'"’. Nesse
caso, nos termos do art. 282 do Regimento Interno do TCU, caberia ao denunciante ou
representante demonstrar o interesse de intervir no processo em que ele proprio tenha sido o
denunciante ou representante, uma vez que, segundo entendimento firmando no TCU
(Acorddo n° 2369/2020 - TCU - Plenario)'® eles ndo sdo considerados automaticamente

parte processual, devendo comprovar razio legitima para intervir no processo.

Ja a Lei Organica do TCDF'”, art. 53, ¢ TCE-GO'', art. 90, dispdem que o
denunciante podera requerer copia dos despachos e dos fatos apurados, os quais deverdo ser
fornecidos no prazo maximo de 15 (quinze) dias uteis a contar do recebimento do pedido,
apds a apuragdo ou arquivamento; ou obrigatoriamente, no prazo de noventa dias uteis,a

contar do recebimento da dentincia, caso ndo estejam concluidas as investigacdes.

Nota-se que o TC-DF e o TCE-GO foram mais diligentes quanto ao direito de

acesso a informag¢do do demandante em relagdo ao acompanhamento de suacomunicagao.

Assim, fundado especialmente no principio constitucional da publicidade, (art. 37,
caput da CF) o denunciante ou representante, ao se indignar com determinadas condutas ou
possibilidade de dano ao erario, age como representante da sociedade, o agente da

accountability vertical, e como tal, tem o direito de vir o resultado de sua formulacao.

106 ZYMLER, Benjamin . Direito Administrativo e Controle. Belo Horizonte: Férum, 2015, p.256.

"""BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 02 out.2022Acesso em: 12 de
mar.2022.

% A0 teor do acérdio ACORDAO N° 2369/2020 - TCU - Plenario tem-se o seguinte: “[...]JConsiderando que a
jurisprudéncia do TCU ¢ bem clara ao entender que o reconhecimento do representante como parte ¢ situagao
excepcional e depende, além do pedido de ingresso nos autos como interessado, da demonstragdo de legitima e
comprovada razdo para intervir no processo (Acorddo 6.348/2017-TCU-2* Céamara; e Acodrddos 88/2011,
161/2011, 257/2011, 1.944/2013, 292/2014, 1.881/2014, 1.343/2015, 186/2016, 1.251/2017, 1.667/2017,
1.955/2017 e 45572019, do Plenario. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F747473CC01749C7E74E930D A &i
nline=1". Acesso em 02 out.2022.

1% BRASIL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Lei Complementar n° 01, de 09 de maio de 1994,
Disponivel em https://www.tc.df.gov.br/ice5/Site5ice/Legislacao/Leis/LeiOrganicaTCDF.htm. Acesso em 02
out.2022.

"% GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Lei n® 16.168, de 11 de Dezembro de 2007. Dispdesobre a
Lei Organica do  Tribunal de  Contas do  Estado de  Goiés. Disponivel  em
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/86708/1lei-16168. Acesso em 02 out.2022.
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Neste aspecto, agiria sob duas vertentes: como membro social, e também como
controlador da atuag¢ds dos Tribunais de Contas, quando de sua atuagdo como institui¢ao do

controle, extamente por se tratar do manejo de recursos publicos.

Nao se olvida, no entanto, da existéncia de denuncias vazias e com viés politico,
mas, ainda assim, a priori, ndo se justificaria a mitiga¢ao do direito de acesso a informagao
a quem a noticiou, uma vez que havendo indeferimento da inicial, serviria
pedagogicamente, ¢ em ultimo aspecto, para impedir demandas imotivadas ou

sensacionalistas.

Outra discussdao, que cabe no presente estudo, refere-se a forma de execucao das
sangOes impostas pelos Tribunais de Contas que nao encontram similitudes entre essas

institui¢des.

A Constituigdo brasileira prescreve (art. 71, VIII) a prerrogativa dos Tribunais de
Contas de aplicarem diretamente sangdes para fazer valer suas competéncias, desde que
observados os limites ¢ critérios legais.''' Neste sentido, vé-se que a Constitui¢do adotou a
forma estrutural sancionatoria (enforcement) do controle' >,

Em regra, e tomando-se como parametro a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido (art.1°, IX da Lei n° 8.443/92)'", aplicam-se sangdes aos responsaveis por
ilegalidades de despesas ou de irregularidade na aplicagdo de recursos publicos: 1) multas,
que podem variar de acordo com a gravidade do ato e em percentual dos recursos
envolvidos; ii) inabilitagdo para cargo publico, por um periodo que varia de cinco a oito
anos; iii) declara¢do de inidoneidade, com restri¢do de até cinco anos, para participar de

licitagdes publicas.

Quando identificado dano ao erdrio, devidamente quantificado, e desde que

observado o devido processo legal, e as garantias constitucionais, especialmente no que

" FERRAZ, Luciano de Aratijo. Poder de coergdo e poder de sangdo dos Tribunais de Contas : competéncia
normativa e devido processo legal. Forum Administrative - FA, ano 21, n. 14, abr. 2002.
» WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2022. p.271
12 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.271
"3BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Lei 8.443/1992, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido. (Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 17de julho
de 1992).
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tange a ampla defesa e ao contraditorio, os Tribunais de Contas dispdem de competéncias
para imputar ao responsavel o débito correspondente ao dano, cuja decisdo tem eficacia de

titulo executivo extrajudicial.

O titulo extrajudicial, segundo Jacoby,'"

seria um dos principais pontos que
fundamentaria a jurisdicdo dos Tribunais de Contas. O julgamento técnico das contas dos
gestores dos recursos, em que se exige uma analise de mérito, ndo se sujeitaria a revisao
pelo Judiciario, salvo se macularem, de alguma forma, principios constitucionais (art.5°,

LV e LVI) e as garantias processuais.

Relembre-se que desse julgamento estdo excetuadas as contas de governo dos
chefes do Poder Executivo, em que os Tribunais expedem parecer prévio, e finda com a

andlise politica do respectivo Poder Legislativo (art. 71, I da CF).

Nao cabem aos Tribunais de Contas promoverem a execucao dos titulos
extrajudiciais, proprio de suas decisdes condenatorias. Em regra, os orgdos responsaveis
para representar judicialmente o ente federado lesado sdo procuradorias estaduais ou

municipais, de tal forma que a elas sdo atribuidas a execugao dos titulos extrajudiciais.

Seguindo o disposto no art. 131 da Constituicdo Federal, a execucdo dos titulos
extrajudiciais emitidos pelo TCU compete a Advocacia Geral da Unido (AGU) representar
a Unido judicial e extrajudicialmente, apds a instrugdo realizada pelo Ministério Publico de

Contas junto aquele Tribunal,

Guardadas as devidas proporgdes, esse tem sido o procedimento adotado por
maioria dos Tribunais de Contas no Pais. No entanto, quanto a execugdo do titulo em favor
do erario dos municipios, que ndo possuem procuradorias instaladas, as leis organicas e os

regimentos internos dos Tribunais sdo omissos em relacdo aos procedimentos adotados.

Para Bruno Wilhelm Speck os Tribunais de Contas devem ser vigilantes quanto ao
cumprimento das san¢des imputadas por eles aos administradores, mesmo que nao seja de

responsabilidade imediata dos Tribunais.'"

¥ FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum,2016.
Ii)i%46-150.

SPECK, Bruno Wilhelm. Estratégia para melhorar o relacionamento entre Tribunais de Contas Estaduais
com a Sociedade Civil. Revista do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, [S. 1.], p. 100 — 111, 2013. p. 102.
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E possivel compreender que a movimentagdo da maquina estatal para o controle dos
entes federados se torna in6cua, se ao final do processo, ndo for exequivel o retorno dos

recursos publicos, que, por ventura, foram indevidamente apropriados pelos responsaveis.

Diante da quantidade de Tribunais de Contas no Brasil, com normas proprias e
atuagOes peculiares, corolario da autonomia federativa do Estado brasileiro, faz-se, a seguir,
o cotejamento dos principios centrais do processo de controle e os problemas praticos

decorrentes das dissonancias existentes no sistema do controle nacional.

4.3 Dissonancias de atuacdo dos Tribunais de Contas no Brasil em relacao aos

principios constitucionais aplicados ao processo de controle externo

Considerando a diversidade de normas existentes para regulamentacao do processo no
ambito dos Tribunais de Contas, tomam-se como pardmentro os principios constitucionais
aplicados ao devido processo legal para se demonstrar as dissonancias existentes na atuagao
destes Tribunais, assim como as possibilidades, em abstrato, dos prejuizos causados ao

processo de controle em ambito nacional.

Para que exista um processo jurisdicional higido ¢ necessaria a observancia de
principios centrais do processo, fundamentos nas garantias do devido processo legal, o qual,
segundo Fredie Didier Junior, “pode ser considerado um subprincipio do principio do
Estado de Direito ou do principio de protecio da dignidade da pessoa humana.”''®
(Onsubstanciado em garantias, direitos e obrigacdes, tanto para controlador: para agir sem

. N . 11 T
interferéncias externas e internas''’, quanto para os jurisdicionados e a todos aqueles que

venham a ter a possibilidade de ter seus direito violado em relagao ao seu direito de defesa.

No sistema constitucional vigente, o principio da legalidade h4 de ser compreendido
como corolario do Estado Democratico de Direito, tendo em seu aspecto formal, a

representacao popular nos orgaos de cada ente federativo, de acordo com suas respectivas

Disponivel em:
https://www.academia.edu/5628677/Bruno_Wilhelm Speck Estreitar o_relacionamento_entre_Tribunai

$ de Contas Estaduais com o Poder Legislativo Uma estrat%C3%A9gia para aumentar a efic%C3
%Alcia_da_auditoria_governamental nos Estados_brasileiros. Acesso em: 03 ago. 2022

" DIDIER Jr., Fredie. Curso de direito processual civil. 18. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. v. 1. p.49.

"7 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretacio sistematizada dotexto
constitucional aplicada a processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019, p.15.




51

A . 118 . . . ;e . A .
competéncias. = Trata-se, por assim dizer, que o principio da legalidade se consubstancia

também nas atividades do Estado que deve estar voltado para o povo.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro argumenta que com a evolugao historica do principio
da legalidade, passou-se a exigir o cumprimento ndo somente da lei em sentido restrito, mas
“passou-se a inserir na ideia de legalidade, considerada em sentido amplo, os valores e
principios consagrados no ordenamento juridico constitucional”'’®. Assim, segundo a
autora, adotando o entendimento de Joaquim Arce y Flores-Valdés, os principios sao
proposicdes que embasam o ordenamento juridico e os valores sdo metas e critérios

o1, . .., 120 .
axioldgicos do Direito = E conclui que:

A presenga dos principios e valores na Constitui¢do permite a afirmagéo de
que no Brasil a submissdo da Administrac¢do se da a lei e ao direito. Permite
a afirmacgdo de que, hoje, o principio da legalidade ganhou nova dimensao,
levando a distingdo entre legalidade em sentido estrito (que equivale a
reserva da lei) e a legalidade em sentido amplo (que abrange os atos
normativos do Poder Executivo, bem como os principios e valores previstos
na Constitui¢do, de forma implicita ou explicita).'*!

O principio da legalidade, em seu sentido mais amplo, guarda relagdo com o principio
da seguranca juridica, pois ambos t€ém por fundamento a garantia de que os jurisdicionados
ndo serdo surpreendidos por mudangas circunstanciais no curso dos processos'*%. O principio
da seguranca juridica somente com a Lei n® 9.784/99 — Lei que regula o processo
adminstrativo federal, ganhou relevancia no Direito brasileiro e recentemente com a Lei n°
13.655/2019 a LINDB, introduziu-se termos para observancia do principio da seguranca
juridica ao determinar que “a decisdo administrativa, controladora ou judicial” quando

estabelecer interpretacdo nova, novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever

18 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2002.p.419-422

19 pr PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da seguranca juridica diante do principio da legalidade.
In:MARRARA Thiago (coord.). Principios de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2021. p.27.

120 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da seguranca juridica diante do principio da legalidade.
In:MARRARA Thiago (coord.). Principios de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2021. p. 29.

121 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da seguranca juridica diante do principio da legalidade.
In:MARRARA Thiago (coord.). Principios de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2021. p.30.

22 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Férum,
2016.p.559
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regime de transicdo de modo proporcional, equanime e eficiente , sem prejuizo aos interesses
3

gerais. 2

Em uma interpretacdo alargada desses principios, ¢ possivel entender que ndo cabe
aos atos normativos interna corporis, resolucdes e regimentos internos, decorrentes do
exercicio do poder hierarquico, por iniciativa propria, legislar, desconsiderar ou exceder os
limites impostos pela lei, uma vez que estaria usurpando a funcdo legiferante do Estado,
naquilo que lhes foi determinado constitucionalmente pelo principio da separacdo dos

Poderes.

Nao cabe aos Tribunais de Contas por meio de seus regimentos e resolugdes
ultrapassarem os limites que das leis lhes tenham determinado, por infringéncia ao principio
da legalidade e por via de consequéncia da seguranga juridica. Todavia, tem-se verificado
em alguns regimentos e resolucdes de Tribunais de Contas a extrapolacdo dos ditames
legais, chegando mesmo a ultrapassarem os termosconstitucionais, como se vera nos topicos
seguintes, especificamente quando se referir a transparéncia e contagem de prazos

processuais.

O processo de controle externo deve ser regulado pelo principio do contraditério e
da ampla defesa, especialmente por sua atuagdo binaria uma vez que o proprio 6rgao apura

e julga o processo:

Nao se iguala a dizer, no entanto, que o relator ndo possibilita o
contraditorio. Os gestores-responsaveis sdo citados, quando da constatagido
de irregularidades, para que exer¢am o contraditorio e apresentem
justificativas e documentos. De igual modo, sdo intimados para os atos
subsequentes, inclusive com possibilidade de sustentagdo oral na sessdo de
julgamento. Também ¢ conferida a possibilidade de copias dos autos,a

qualquer tempo'**.

Embora o processo no ambito do Tribunal de Contas seja marcado pelo acimulo de
atos processuais em um mesmo Orgao estatal, ha clara segregacao de atribuicdes uma vez
que, em regra, o processo se desenvolve em quatro etapas: a instrucao, realizada por equipe

técnica, a participacdo ministerial por meio do parecer opinativo do Ministério Publico,

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da seguranca juridica diante do principio da legalidade.
In:MARRARA Thiago (coord.). Principios de direito administrativo. 2. ed. rev. e ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2021. p.38.

124 COUTINHO, Doris, T. P. C. de Miranda. Uniformizacao da legislacdo dos Tribunais de Contas . Revista de
Informacio Legislativa: RIL, v. 53, n. 212, p. 181-201, out./dez. 2016, p.196. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril v53 n212 pl181. Acesso em 30 out.2022
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julgamento realizado pelas camaras ou pelo plenario e a discussdo dos recursos, que, em

regra, sdo realizados pelos colegiados. Portanto, com a participagdo de agentes distintos.'?

O exercicio do direito de defesa tem por finalidade oportunizar a igualdade dos
jurisdicionados, em todo o territdrio nacional. De tal modo que um jurisdiconado do Estado
do Rio Grande do Norte tenha o mesmo direito, com prazo, recursos processuais,
oportunidade de acesso aos autos do que o do Estado do Piaui, em processos similares, ou

até no mesmo processo cujo julgamento se sujeitaria a Tribunais de Contas diversos.

As dissonancias de prazos e recursos entre os Tribunais de Contas , dentro do
territorio nacional ndo coaduna com os principios basilares do processo, idealizados como

direito fundamental.
4.3.1 O principio da publicidade e as divergéncias entre os processos de controle

A socidedade passa por mudangas estruturais e exigem do Estado transparéncia,
oy eqe . e~ 126

como forma de estabelecer a credibilidade em suas institui¢des e em seus representantes,
assim ja ndo ¢ mais possivel se conceber o sigilo nas atuacdes estatais, inclusive no que

tange ao controle do Estado.

Nessa perspectiva Norberto Bobbio'?’

admite a possibilidade de que nem todos os atos
da Administragdo sejam publicos. Ele pondera que, por ndo existirem direitos absolutos, sdo
admitidas intervencdes para assegurar os direitos individuais e o resguardo do interesse
publico. Na visao dele, cabem duas razdes predominantes em favor do segredo: a necessidade
da rapidez de toda decisdo que diga respeito aos interesses supremos do Estado e o “desprezo
pelo vulgo”, dominado pelas paixdes que impedem de se fazer uma “imagem racional do bem

comum que o tornam presa facil dos demagogos”.

125 OLIVEIRA. Odilon Cavallari de. A instrugdo processual no Tribunal de Contas da Unido em face de um
processo célere e consistente juridicamente: os desafios dos novos tempos. Revista do Tribunal de Contas da
Unido. Ano 38. n° 108.  jan/abr  2007. p- 63-70.p. 63-64. Disponivel  em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/470. Acesso em 02 out.2022.

126 WARPECHOWSKI, Ana Cristina Moraes. A uniformizacio da jurisprudéncia de contas: uma analise
econdmico comportamental dos processos decisorios. Revista Jornada Luso Brasileira: RILB, v.n.1,p163-
191. 2020, p.173-183. Disponivel em:  https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2020/1/2020 01 0163 0191.pdf.
Acesso em 20 nov.2022.p.165-166.

27 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Tradugio Marcos Aurélio
Nogueira. 6° ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986, p. 93-94.
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Em uma reflexio similar, Doris Coutinho'*® argumenta que o termo “interesse
publico”, por muitas vezes usado como justificativa para as decisdes administrativas, ¢ um
conceito genérico, indeterminado e de alta densidade normativa, razdo pela qual deve ser

aplicado de acordo com as reais necessidades da sociedade.

. . L o 129
Ainda neste viés, Emerson Gabardo e Mauricio Corréa de Moura Rezende

argumentam que o interesse publico deve ser compreendido a partir de todo o ordenamento
constitucional para garantir o maximo possivel de bem-estar, razdo pela qual, o interesse
publico até pode ser um limitador para a publicidade, mas desde que haja o devido

fundamento, e seja utilizado a partir dos preceitos constitucionais.

O principio da publicidade, insculpido expressamente no art. 37, caput da
Constituicdo assim como no processo judicial, trata-se de direito do jurisdicionado, como

parte e da propria sociedade em busca da regular aplicagdo dos recursos publicos.

Didier Jr. argumenta que o principio a publicidade ocorre sob duas perspectivas: a
interna, direcionada para as partes, fundamentada no devido processo legal; e a externa,
referente a publicidade para terceiros, com as devidas excecdes, para a protecdo dos
interesses a intimidade e vida privada. Assim, o principio da publicidade garantira as partes
e a sociedade o controle das decisdes. Razdo pela qual, segundo o autor, o principio da
publicidade e a regra da motivacdo estdo intimamente interligados na higidez

130
processual.

Em um Estado Democratico de Direito ndo ha margem para que os atos publicos
sejam realizados a espreita da sociedade, inclusive no tocante & forma de controle execida
pelos Tribunais de Contas sobre a aplicagdao dos recursos publicos. No mesmo entendimento
comunga Willeman ao afirmar que se faz necessaria a sujeicdo destes tribunais a

accountability, notadamente quanto ao aspecto da transparéncia de sua atuacao:

O incremento dos niveis de transparéncia e visibilidade de suas acdes ¢
componente fundamental ndo apenas para o enfrentamento dos problemas
relacionados a confianca e a credibilidade, mas também para intensificar o
potencial da cidadania como protagonista do ciclo de controle da gestdo dos

'8 COUTINHO, Doris de Miranda. O Ovo da Serpente: As razées que levaram a corrupciio a se alastrar
pelo Brasil. 2. Ed. Belo Horizonte: Forum, 2020.p.124.

% GABARDO, Emerson. REZENDE, Mauricio Corréa de Moura. Revista Brasileira de Estudos Politicos.
Belo Horizonte. n. 115,p. 267-318. jul./dez. 2017, p. 310.

30 DIDIER Jr., Fredie. Curso de direito processual civil. 18. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. v. 1. p.86-88
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recursos publicos. Tem-se, aqui, um processo de retroalimentagdo positiva
entre Tribunais de Contas e cidadania que, inevitavelmente, esta na base da
vocagdo democratica da accountability das finangas publicas em prol do
direito fundamental & boa administracdo. "'

O Tribunal de Contas da Unido ao regulamentar o acesso aos processos de controle
(Resolugdo n® 249, de 02 de maio de 2012 do TCU, art. 17)"** condicionou o acesso ao
processo de controle externo a dois pontos: (i) decisdo de mérito; (ii) autorizagdo do relator
ou da presidéncia; requisitos destoantes do atual regime constitucional, notadamente da
publicidade, uma vez que até o processo judicial ¢ publico salvo, claro, resguardado o

direito a intimidade.

Ja o Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte admite a publicidade do processo
de controle desde o seu inicio (Lei Complementar n® 464 de 05 de janeiro de 2012 - Lei

133

Organica do Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte) ~°, assim como o art. 207 do

Regimento Interno do TCE-RN'**

ao informar que os processos em curso naquele Tribunal
serdo publicos, podendo ser restringido o acesso dos autos ou das pegas processuais,
por despacho motivado do Relator, para a preservagdo do direito a intimidade, “de modo
que ndo prejudique o interesse publico a informa¢do” ou quando a publicidade ampla possa
comprometer os resultados da fiscalizacdo ou “limitado até a conclusdo da instrugdo

preliminar”. Aqui a regra ¢ a publicidade e o sigilo a exce¢do, como preceitua o art. 3° da

Lei de Acesso a Informacao.

No Tribunal de Contas do Parana, a Resolucao 45/2014,' art. 11°, ao regulamentar

! WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.352

32 Art. 17. Depende de prévia autorizagdo do Presidente do Tribunal ou do relator o fornecimento de: 1 —
informagdes relacionadas a processos de controle externo; IV — dados relativos a outras hipotesesprevistas em
ato normativo do Tribunal ou da sua Presidéncia. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugio 249, de 2
de maio de 2012. Dispde sobre o0 acesso a informagdo e a aplica¢do da Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011,
no ambito do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel e sobre https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/resolucao-tcu-n-249-de-2-de-maio-de- 2012.htm. Acesso em: 01 out.. 2022

133 RI0 GRANDE NORTE. Lei Complementar n’ 464, de 05 de janeiro de 2012. Dispde sobre a LeiOrganica
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande Norte. 5 jan. 2012. Disponivel em:
http://www.tce.rn.gov.br/as/download/Legislacao/Lei_Complementar n%C2%BA_4642012 Lei_Org%
C3%A2nica_do TCERN_(Alterada pela LCE n%C2%BA _5312015).pdf. Acesso em: 02 out. 2022

13 RIO GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. Regimento Interno do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. Dispde sobre o. 19 abr. 2012. Disponivel em:
http://www.tce.rn.gov.br/as/download/Legislacao/RI_ate 24 2020.pdf. Acesso em: 02 out. 2022.

135 PARANA. Resolugdo n® 45 de 17 de abril de 2014. Regulamenta o acesso a informagio e a aplicacioda
Lei Federal n° 12.527/2011, no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Parana. Disponivel em
https://wwwl.tce.pr.gov.br/busca/resolucoes/7/1412/?por=Lei#:~:text=0u%20de%?20instrutor.-
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a Lei de Acesso a Informacgdo, determina que ¢ incumbéncia do relator a decisdo de

disponibilizar, ou ndo, as informagdes constantes no processo em curso.

Em 25 de novembro de 2021, por meio da Resolucao 029/2021, publicada em 30 de
novembro de 2021 Diario Oficial Eletronico - TCE-PI-n° 224/2021136, o Tribunal de Contas
do Piaui decidiu que a publicidade dos dados constantes nos processos de fiscalizagdo
somente apos a edicdo do ato decisorio, acordao ou despacho do relator, com decisdo de
mérito, independentemente de transito em julgado; ou com o prazo de 2 (dois) anos,
contados do término do exercicio em que tiver sido instaurado o processo; ou somente antes
desses, com a autorizagdo do relator, para a critério dele, disponibilizar parcial ou

integramente a informagao’

Trazendo-se para a pratica, como seria no caso de um processo de controle de
consorcio envolvendo dois ou mais entes federativos sujeitos a tribunais com resolugdes
dissonantes a respeito do acesso a informagdo dos autos? A populagdo de um ente
federativo teria mais direito de informacgao do que outra? E as partes dos processos estariam
sujeitos a tratamentos diversos, notadamente quando se referir ao processo decorrente de
denuncia ou representacdo? Como pode um ente federativo permitir o total acesso aos autos

€ outro nao?

Doris Coutinho entede que a transparéncia em setido material estd ligada a clareza e

concisdo, e nao somente a métodos formais de publicagdo:

Nao basta tornar publico. Por isso, a lei nacional de processo decontrole
externo ndo pode perder de vista a necessidade de simplificar o vocabulario
e facilitar o entendimento publico dos procedimentos processuais de
contas, bem como aprimorar as vias de comunicagdo e publicacdo de suas
atividades."’

Por conseguinte, verifica-se a fragilidade da transparéncia e da publicidade da
atuagdo dos Tribunais de Contas em casos similares, especialmente quando da divulgagdo

de precedentes e de jurisprudéncias, os quais poderiam fomentar decisdes coerentes do

,Reso0lu%C3%A7%C3%A30%20n.,Contas%20d0%20Estado%20d0%20Paran%C3%A1.Acesso em 02
out.2022

3¢ PIAUI. Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Resolugdio n° 029, de 25 de novembro de 2021. Dispde
sobre o acesso a informacg@o ¢ a aplicacdo da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, no dmbito do Tribunal
de Contas do Estado do Piaui. Disponivel em:
https://www.tcepi.tc.br/download.php?type=publicacao&id=133239. Acesso em 02 out.2022.

137COUTINHO, Doris, T. P. C. de Miranda. Uniformizagdo da legislacdo dos Tribunais de Contas . Revistade
Informacio Legislativa: RIL, v. 53, n. 212, p. 181-201, out./dez. 2016, p. 190.
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controle externo nacional.

Noutro espectro principiologico, tem-se, “a razoavel duragao do processo € os meios
que garantam a celeridade de sua tramitacdo", (art. 5°, LXXIII da CF)"* aplicado tanto ao
processo judicial, quanto ao administrativo, € , por consequéncia, ao processo de controle
para que se obtenha o seu desiderato em tempo razodvel, especialmente por se tratar de
recursos publicos, cujos efeitos, a sociedade clama por responsabiliza¢dao para aqueles que

nao o fizeram da forma devida, e para as partes que buscam pela aprovagao de suas agoes.

Com a entrada em vigor do Cdédigo de Processo Civil, a contagem dos prazos
processuais em dias, em regra, passou a ser realizada em dias uteis. No processo de
controle, o TCE/AC" 9, TCE/PR14°, TCE/PI'"*" ¢ TCM/SP'** adotaram a mesma sistematica
do CPC. E em alguns desses, as alteragdes foram realizadas por meio de resolugdes ou
alteragdes em seus regimentos internos, mesmo existindo em suas respectivas leis
organicas, expressamente, dispositivos informando que seriam contados em dia corridos.
Dai, considerando-se que as normas infralegais nao podem ultrapssarem os limites impostos

por leis, tem-se, a priori, flagrante ilegalidade das respectivas normas interna corporis.

O TCU143, em consonancia com a interpretacdo normativa do art. 2° da LINDB144,
em reiterados entendimentos tem se manifestado no sentido de que ndo se aplica aos
processos de controle externo a contagem de prazo em dias tteis, como previsto no CPC de

2015, uma vez que ha lei propria no ambito daquele Tribunal disciplinando a matéria.

138 BRASIL. Constitui¢io (1988). Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 02 out.2022

ACRE. Tribunal de Contas do Estado do Acre. Resolucio TCE n° 30, de 28 de novembro de 1996.
Regimento Interno do TCE/AC- Disponivel em: https://tceac.tc.br/institucional/legislacao/. Acesso em 02
out.2022.

"OpARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parani. Lei Organica do TCE PR. Disponivel em:
https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/lei-organica-e-regimento-interno/107. Acesso 02 out.2022

"4 PIAUI. Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do
Piaui; Disponivel em https://www.tce.pi.gov.br/wp-
content/uploads/2022/09/REGIMENTO INTERNO WORD-atualizado-ate-03-08-2022-.pdf. Acesso em 02
out.2022.

'2SA0 PAULO. Tribunal de Contas do Municipio de Sio Paulo. Regimento Interno do TCM-SP. Disponivel
em: https://portal.tcm.sp.gov.br/Management/GestaoPublicacao/Documentold?idFile=cbd5ec8d-8021-4efd-  9591-
162d916ba55. Acesso em 02 out. 2022

143 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 2781/2016-Plenario. Boletim de Jurisprudéncia n® 151 de
21/11/2016). Disponivel em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/jurisprudencia-
selecionada/%22JURISPRUDENCIA- SELECIONADA-26291%22. Acesso em 30 out.2022

"““Decreto- Lei n° 4.657, art. 2°. 2°. Nio se destinando a vigéncia temporaria, a lei terd vigor até que outra a
modifique ou revogue.(BRASIL. Decreto- Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as
normas do  Direito  Brasileiro). Disponivel em:  https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/del4657compilado.htm. Acesso em 02 out.2022.
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Os Tribunais que ja adotavam os prazos processuais corridos, de 15 a 60 dias, e
alteraram a contagem dos prazos para dias Uteis, terminaram, em tese, por efetuar uma

dilacao exagerada de prazos, atrasando em muito o tramite dos processos de controle.

Considerando se tratar do manejo de recursos publicos, ha de se observar que a
celeridade processual ¢ uma garantia constitucional e um beneficio em favor da sociedade,
além de um direito fundamental (art.5°, LXXIII da CF), desde que ndo se prescinda de
observar o devido processo legal. Didier Jr. argumenta que o “o processo devido €, pois,
processo com duragdo razoavel”'®, desde que observadas as garantias constitucionais do

devido processo legal.

Complementando a ideia, e trazendo para o processo de controle no ambito dos
Tribunais de Contas, Odilon Cavallari faz uma reflexao a respeito da constante tensdo entre
a celeridade processual e a consisténcia juridica, “cabendo ao operador do direito pondera-
los de modo que um nao prejudique o outro, mas, ao contrario, obtenha-se de ambos o

méximo de eficiéncia.”!*®

Assim, ha de se compatibilizar o tempo, 0s objetivos e os principios constitucionais
do processo para que se atinja o seu desiderato, e se evite a prescri¢do, razao pela qual

merece destaque no tdpico seguinte.
4.3.2 O prazo prescricional no processo de controle externo

A prescrigdo das pretensdes punitivas e de ressarcimentos ao erario no processo de

controle é outro aspecto dissonante nos Tribunais de Contas. O STF'*" na ADI 5509/CE

'DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil. 18. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. v. 1.p. 95-
96.

"*OLIVEIRA. Odilon Cavallari de. A instrugdo processual no Tribunal de Contas da Unido em face de um
processo célere e consistente juridicamente: os desafios dos novos tempos. Revista do Tribunal de Contas da
Unifdo.Ano 38. n° 108. p. 63-70, jan/abr 2007.p.69. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/470. Acesso em 02 out.2022.

7BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5509, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgadoem
11/11/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-036 DIVULG 22-02-2022 PUBLIC 23-02-2022.

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO ESTADO DO CEARA.
IMPUGNACAO AOS ARTS. 76, §5° E 78, §7°, DA CONSTITUICAO ESTADUAL E PARCIAL DA LEI
ESTADUAL N° 12.160/1993. NORMAS QUE ESTABELECEM A OBSERVANCIA, PELOS TRIBUNAIS
DE CONTAS DOS MUNICIPIOS E DO ESTADO DO CEARA, DOS INSTITUTOS DA PRESCRICAO E DA
DECADENCIA NO EXERCICIO DE SUAS COMPETENCIAS. INOCORRENCIA DE VIOLACAO AO
MODELO FEDERAL DE ALCANCE DA CLAUSULA DE IMPRESCRITIBILIDADE.
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 35-C, PARAGRAFO UNICO, INCISO II. OFENSA AO ART. 75,
DA CONSTITUICAO FEDERAL.
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firmou entendimento de que somente sdo imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao
erario, fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa —
Lei n® 8.429/1992, além do que os Estados tém autonomia para fixar o momento da
prescricdo na legislacdo estadual a partir da interpretacdo conjugada das normas federais

regulamentadoras da matéria, sob pena de ofensa a simetria com o modelo federal.

O proprio TCU que tinha posicionamento contrario ao do STF, em recente decisao,
Resolugao TCU n° 344148, de 11 de outubro de 2022, concordou com aquela Corte,
para aplicar a prescri¢do de cinco anos a partir do vencimento da data que deveria ter sido
prestada contas, da data do conhecimento da irregularidade ou do dano, do dia em que tiver
cessado a permanéncia ou a continuidade, no caso de irregularidade permanente ou

continuada do fato pelo TCU.

Na mesma Resolucdo,'” o TCU fixou o valor de alcada em 100 (cem) vezes do
minimopara a instauragdo de tomada de contas especial, que no caso ¢ de R$ 10.000.000,00
(dez milhdes de reais), para a possivel continuidade de um processo no qual ja tenha sido

: - 150
reconhecida a prescri¢do da multa e do dano ™.

A fixacao desse valor de algada, no caso de 100 vezes ao minimo para instauragao
de tomada de contas especial, varia de acordo com as normas e resolugdes do
respectivo Tribunal de Contas, situagdes que também ensejam dissondncias em ambito
nacional, além de tratamento diferenciado entre os entes federativos para situagdes

similares.

PARCIAL PROCEDENCIA. 1. Na auséncia de regra expressa para o modelo federal, tem os Estados
competéncia para suplementar o modelo constitucional de controle externo. 2. O Plenario deste Tribunal
consolidou a interpretagdo do alcance da clausula constitucional da imprescritibilidade no modelo federalcomo
limitada aos “atos dolosos de improbidade administrativa”. E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erario
fundada em decisdo de Tribunal de Contas : RE 636.886, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe
24.06.2020, Tema n.° 899 da Repercussdo Geral. Inocorréncia de violagdo asimetria. 3. Pontualmente, a previsdo
segundo a qual o prazo prescricional inicia-se a partir da data de ocorréncia do fato ndo encontra abrigo no
ordenamento constitucional, nem nas leis federais de regéncia. Precedentes. Declaro a inconstitucionalidade do
inciso II do paragrafo tnico do art. 35-C da Lei do Estado do Ceard 12.160, de 1993. 4. Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=759335445. Acesso em 24 out.2022

148 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugdo TCU n°® 344, de 11 de outubro de 2022. Disponivel
https://portal.tcu.gov.br/data/files/EE/66/BC/12/F02F3810B4FEOFF7E18818 A8/Resolucao-TCU-344-

2022 prescricao_punitiva e ressarcimento.pdf. Acesso em 24 out.2022.

14 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugio TCU n° 344, de 11 de outubro de 2022. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/EE/66/BC/12/F02F3810B4FEOFF7E 18818 A8/Resolucao-TCU- 344-
2022 prescricao_punitiva e ressarcimento.pdf. Acesso em 24 out.2022

10BRASIL. Tribunal de Contas da Unio. Resolugdo TCU n° 344, de 11 de outubro de 2022. Disponivelem:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/EE/66/BC/12/F02F3810B4FEOFF7E 18818 A8/Resolucao-TCU- 344-
2022 prescricao_punitiva_e ressarcimento.pdf. Acesso em 24 out.2022.
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Em que pese haver discussdes acerca da constitucionalidade da prescricdo do
ressarcimento de dano ao erario, situacdo que por razdes metodologicas ndo sera
detidamente discutida neste estudo, atualmente, na maioria dos Tribunais de Contas ndo
existem sequer norma regulamentadora a respeito, deixando as decisdes acerca da matéria

sujeitas a variadas interpretacdes e desconsideracdo do principio da seguranga juridica.

4.3.3 Aplicagao subsidiaria das normas do Codigo de Processo Civil - CPC aos processos de

controle externo

Os institutos juridicos aplicados nos Tribunais de Contas ndo conseguem prever
todos os critérios normativos para tomada de decisdes, de tal forma que para atenderem as

lacunas existentes utilizam, subsidiariamente, as normas do Codigo de Processo Civil.

Emblematicamente citem-se a Lei Organica do TCE-MA, art. 104! ¢ a do TCE-
GO'?, art. 139, ao informarem que nos casos omissos utilizardo as normas processuais em
vigor, sem enfatizar quais seriam essas normas e¢ a ordem de prioridade dessas normas.
Surgem duavidas acerca de qual processo sera aplicado: regras do CPC? Do Processo
Administrativo Federal ou do Estadual? Ou as regras do Processo Penal? A vaguesa da
norma regulamentadora causa imprecisdes e causuismos que fragilizam as garantias

consitucionais do devido processo legal.

Nesse espectro a Lei Organica do TCE- AL'> art. 93, informa que nos casos
omissos “podera recorrer subsidiariamente, ao dispositivo da Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido.” E esta por sua vez recorre ao CPC. Assim, o jurisdicionado que por
acaso responda perante dois ou mais tribunais, a priori, teria tratamentos processuais
diversos, ensejando inseguranca juridica, embora se saiba que diante do pacto federativo ¢

permitida a autonomia administrativa e legislativa.

4.3.4 O direito de recorribilidade perante os Tribunais de Contas

SIMARANHAO. Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo. Lei n° 8258 de 06 de junho de 2005.Dispde
sobre a lei organica do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo e da outras providéncias. Disponivel em :
leisestaduais.com.br/ma/lei-ordinaria-n-8258-2005-maranhao-dispoe-sobre-a-lei- organica-do-tribunal-de-
contas-do-estado-do-maranhao-e-da-outras-providencias. Acesso em 02 out.2022.

'2GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goiés. Lei n® 16.168, de 11 de dezembro de 2007. Dispdesobre a
Lei Organica do  Tribunal de  Contas do  Estado de  Goiés. Disponivel  em
http://www.tce.go.gov.br/CategoriaDownload?idCategoria=3250&oculta=True. Acesso em 02 out.2022

'3 ALAGOAS. Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Alagoas - Lei n® 5.604, de 20 de janeiro de
1994. Disponivel em: <https://www.tceal.tc.br/view/documentos/lei_organica 1994.pdf>. Acesso em:
1 abr. 2022.
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A Constituicdo Federal consagra o direito ao devido processo legal e o direito de
recurso como direitos fundamentais, de forma que os Tribunais de Contas, como integrantes

do controle externo, devem assegurar este direito a todos os seus juridicionados.

No processo de controle externo, assim como no processo civil (art. 966 do CPC),
consubstanciado no principio do devido processo legal (art. 5°, LV CF), tem-se o direito de
recurso como um direito fundamental, de forma que na maioria dos Tribunais de Contas
prescreve expressamente o direito a rescisdo das decisdes transitadas em julgado no
ambito daqueles tribunais, entretanto, embora o recurso tenha o mesmo carater (de rescisao)

possui denominagdes e prazos diversos.

O TCU, TCE/AM154, TCE/CE' e TCE/MA' denomina “recurso de revisdo” e tem
prazo de interposicdo de cinco anos apds decisdo transitada em julgado; no TCE/PI,
TCE/RN, denomina-se simplesmente de “revisdo”, e tem prazo de dois anos, para
interposi¢do; no TCM/RJ"’ ¢ TCM/GO'® o pedido de rescisdo ¢ designado de “recurso de
revisio”, e prazo de dois anos apés o transito em julgado da decisdo; ja no TCE/SE"’ e
TCE/BA'® nio foram identificados, nos respectivos regimentos internos, recursos

especificos acerca das decisdes transitas em julgado.

No entendimento de Doris Coutinho, estas variagdes legislativas acentuam a

ineficiéncia do controle externo, "uma vez que fragmenta os esfor¢os de aperfeicoamento

'3 AMAZONAS. Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas - Lei n® 2.423, de 10 de
dezembro de 1996. Disponivel em: <https://www?2.tce.am.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/2423-96-LEI-
ORG%C3%82NICA-DO-TCE-COMPILADA-AT%C3%89-LEI-COMPLEMENTAR-204-2020.pdf>.  Acesso
em: 2 abr. 2022

'35 CEARA. Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Ceara - Lei n° 12.509, de 06 de dezembro de
1995. Disponivel em: <https://www.tce.ce.gov.br/institucional/2012-09-06-14-01-12/send/49-lei-organica-
completa/3894-lei-organica-do-tribunal-de-contas-do-estado-do-ceara-com-as-alteracoes-introduzidas-pela-lei-n-
17-209-de-15-05-2020-d-0-¢-15-05-2020>. Acesso em: 1 abr. 2022.

"® MARANHAO. Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado do Maranhéo - Lei n°® 8.258, de 06 de junho
de 2005. Disponivel em:

<https://site.tce.ma.gov.br/images/docs/LEIORGANICA ATUALIZADA 25 novembro 2013 Escex_Bibliote
ca.pdf>. Acesso em: 1 abr. 2022.

57 RIO DE JANEIRO (R)). Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro - Lei n® 289,
de 25 de novembro de 1981. Disponivel em: <http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/Informa/[.289¢c.pdf>. Acesso
em: | abr. 2022.

138 GOIAS. Lei Organica do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias - Lei n°® 15.958, de 18 de
janeiro de 2007. Disponivel em: <https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/80070/lei-15958>.
Acesso em: 1 abr. 2022.

159 SERGIPE. Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe - Lei Complementar n°. 205, de 06 de
julho de 2011. Disponivel em: <http://www.tce.se.gov.br/SitePages/institucional historico.aspx#arquivos>.
Acesso em: 1 abr. 2022.

BAHIA. Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado da Bahia - Lei Complementar n® 12, de 29 de setembro
de 1997. Disponivel em: <http://www.legislabahia.ba.gov.br/documentos/lei-complementar-no-005-de-04-de-
dezembro-de-1991#>. Acesso em: 1 abr. 2022.
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desses oOrgdos”, e enseja problemas juridicos aos gestores, sujeitos a regramentos

distintos'®'.

Cite-se, a exemplo, no topico seguinte, a situagao dos consorcios publicos, formados
com a participagdo de recursos de entes federativos sujeitos ao julgamento de Tribunais de
Contas diversos, como forma de se trazer situacdo concreta ao tema desenvolvido neste

estudo.
4.4 Consequéncias das dissonincias processuais entre os entes federativos

Com o intuito de estimular um federalismo de cooperacdo, a Constitui¢ao (art. 241,
da CF) autorizou novas figuras administrativas formadas com a participagdo recursos de entes
federados diversos e gestdes associadas para consecucio de fins comuns,'® e para que haja a
fiscalizacdo da integracdo e aplicacdo desses recursos, ha de existirem orgdos de controles,
notadamente Tribunais de Contas , preparados e com processos aperfeicoados para que surtam

os efeitos pretendidos.

Emblematicamente, o art. 9° da Lei n® 11.107, de 06 de abril de 2005'% (BRASIL,
2055, online), Lei dos Consorciosos publicos, determina que o Tribunal de Contas do
respectivo ente federativo aprecie as contas do Chefe do Poder Executivo, quando atua
como representante legal do consorcio, uma vez que implica em transferéncias de recursos
do respectivo ente consorciado.'®*Assim, cada tribunal decidird sobre a conduta dos
gestores sobre sua jurisdi¢do, conforme suas normas, ¢ de acordo com a origem dos

recursos disponibilizados.

Cotejando-se as dissonancias das normas entre os Tribunais de Contas e as formas
divergentes de decisdes decorrentes da aplicagdao de recursos em consdrcio publico, em que
tenham sido apuradas irregularidades, cujos responsaveis estejam sujeitos ao julgamento do

respectivo Tribunal de Contas, ¢ possive depreenderem-se as seguintes situagdes praticas e

11 COUTINHO, Doris, T. P. C. de Miranda. Uniformizacio da legislacdo dos Tribunais de Contas . Revista
de Informacio Legislativa: RIL, v. 53, n. 212, p. 181-201, out./dez. 2016, p.181. Disponivelem:
<http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril_v53 n212 pl181. Acesso em 30 out.2022

p. 183.

'MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno 21. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p.231.

' BRASIL. Lei 11.107, de 06 de abril de 2005. Lei dos Consorcios Publicos. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/1ei/111107.htm. Acesso em 14 mar.2022

164 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrative. 34 Ed. Sdo Paulo: Atlas,2020,
p.1.294
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possiveis consequéncias: (i) ndo responsabilizacdo das condutas irregulares, uma vez que
cada tribunal pode entender que o encargo caberia a outro gestor ndo sujeito a sua
jurisdi¢do, e assim sucessivamente, de tal forma que ndo se responsabilizaria nenhum dos

envolvidos, pois nesse “jogo” sempre competiria ao outro tribunal tal mister;

(i1) considerando o principio da verdade material e a dissondncia da forma da
contagem de prazo, um agente publico poderia ter seu processo julgado em prazo diverso
de outro, o que poderia implicar em resultados diferentes, por surgirem dados novos ou

situacdes que fizessem agravar ou reduzir possiveis sangdes;

(i11) aplicagdes de sangdes divergentes sobre condutas similares, tidas como
irregulares, sujeitas a jurisdi¢ao de Tribunais de Contas distintos, implicando em quebra do

principio da isonomia;

(iv) possibilidade de prescri¢ao em tempos distintos para o ressarcimento de danos
ao erario, haja vista que cada tribunal pode fixar a prescricdo, conforme suas proprias

normas.

Diante das variagdes legislativas da atuagao do controle externo, decorrentes da
autonomia federativa, hd de se compreender que cada Tribunal de Contas tem
legitimidade para iniciativa de suas proprias leis, no entanto, ¢ importante refletir acercada
viabilidade de uma norma uniformizadora dos processos, ou um acervo de jurisprudéncias
para formulagdo de diretrizes seriam suficientes para o fortalecimento do sistema nacional

do controle externo.
Coutinho se posiciona a favor de uma lei uniformizadora, sob o argumento de que:

a auséncia de normas uniformizadoras evidencia o distanciamento dos
legisladores nacionais dos compromissos intrinsecos do regime
republicano, cabendo questionar, nessa mesma toada, o compromisso do
Poder Legislativo com essa pauta, dado que o controle se projeta
justamente sobre o exercicio do poder politico.'®®

Ana Cristina Moraes Warpechowsk concorda que ¢ necessaria a conformagdo das
decisdes entre os entes federados, mas nao necessariamente uma lei uniformizadora, uma

vez que ha peculiaridades pertinentes a cada regido as quais se sujeitam os Tribunais de

165 COUTINHO, Doris, T. P. C. de Miranda. Uniformiza¢do da legislagdo dos Tribunais de Contas . Revistade
Informacio Legislativa: RIL, v. 53, n. 212, p. 181-201, out./dez. 2016, p.188-189.
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Contas . A autora defende um acervo de jurisprudéncias consolidado por meio de ampla
transparéncia perante a sociedade e aos jurisdicionado de acordo com as matérias em

questao, como diretriz para todos os Tribunais de Contas :

a formacdo de um acervo de capital juridico serd uma ferramenta
indispensavel ao fortalecimento dos Tribunais de Contas , visto que
proporcionara a unidade ¢ a integridade dos julgamentos, com a fixagdo de
diretrizes mais estaveis aos entes e entidades da Administragdo Publica e a
coletividade, garantindo, ao fim ¢ ao cabo, a sustentabilidade do Estado
Democrético de Direito.'®

Os argumentos levantados pelas duas posi¢des, a necessidade de uma lei nacional
uniformizadora e um acervo de jurisprudéncias dos Tribunais de Contas , a priori, sao
validos para um possivel fortalecimento do sistema de controle nacional, proporcionando

seguranga juridica aos jurisdicionados.

Diante das alternativas apresentadas, inicialmente, ¢ possivel compreender que
ambas podem produzir a viabilidade de solu¢dao para seguranga juridica e isonomia dos
jurisdicionados, tendo que se verificar a conformagao federativa do Brasil, da qual resultam
a autonomia legislativa e a administrativa dos membros participantes e, por consequéncia,

dos Tribunais de Contas.
4.5 O federalismo brasileiro e as normas divergentes dos Tribunais de Contas

O Estado Federal tem por principio a coletividade de unidades politicas autonomas,
de forma que essas coletividades se unem em um s6, sobre 0 mesmo territorio € sobre as
mesmas pessoas, de forma harmonica, submetidos a acdo de dois governos: o federal e o
estadual. Diferentemente dos Estados unitarios, que embora possam ser descentralizados

administrativamente, ndo possuem autonomia politica.'®’

Para Sahid Maluf 168, a forma federativa consiste na descentralizacao politica, em
que as unidades federadas elegem os seus proprios governantes e elaboram as leis conforme
seus respectivos interesses, dentro dos limites impostos pelo pacto federativo, com

autonomia predefinida. Esta conformagdo se ajusta ao direito publico interno. No plano

16 WARPECHOWSKI, Ana Cristina Moraes. A uniformiza¢io da jurisprudéncia de contas: uma analise
econdmico comportamental dos processos decisorios. Revista Jornada Luso Brasileira : RJLB, v.n.1,p-163-
191. 2020,p.186. Disponivel em: https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2020/1/2020 01 0163 0191.pdf. Acesso em
20 de out.2022

167 MALUF, Sahid. Teoria geral do estado. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p.175.

168 MALUF, Sahid. Teoria geral do estado. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p.176.
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internacional, o Estado federal se revela como uma unidade e ndo como uma coletividade,
de maneira que nas relagdes internacionais deste Estado ¢ dotado de soberania, de tal

maneira que todos :

esses dados acima considerados patenteiam incontrastavelmente o lado
unitario da organizagdo federal, resumido por consequéncia na
determinagdo da nacionalidade, na existéncia de 6rgaos federais capazes de
atuar sobre toda a coletividade estatal, e no territorio, que, tomado de
conjunto s6 conhece, em matéria de competéncia federal, um Gnico poder:
o da Federagio que sobre o mesmo incide soberanamente.'®
Paulo Bonavides entede que a supremacia do Estado Federal, considerado sob a
perspectiva de Estado soberano, fundamenta-se nos preceitos constitucionais, impondo
limites aos ordenamentos politicos dos Estados-membros para determinar a forma de
governo, a relacdo entre os poderes, as competéncias legislativas e as formas dos recursos
juridicos postos a disposi¢ao dos entes. O autor esclarece que essa supremacia seestabelece
sobre trés pontos fundamentais: observancia obrigatdria principios basicos da organizagao
federal, ado¢do de um sistema de competéncia pela Constitui¢do Federal, e a instituicdo de
um tribunal supremo, guardido da Constitui¢io Federal.'”
Como base historica, o federalismo tem sua origem na ratificagdo da Constitui¢ao
Americana de 1787, a partir dos artigos publicados por James Madison, Alexander Hamilton

17 consagrado como um marco para

e John Jay dos quais resultou “Os Artigos Federalista
os estados federados atuais, cujos propositos eram a unificacdo e o fortalecimento politico e
econdmico das treze colonias confederadas americanas em face das rivalidades entre as
proprias colonias e dos entraves determinados pelo jugo da dominagdo britdnica'’?. Note-se,
por oportuno, que a conformagdo federativa americana teve como viés os ideais e objetivos

determinados pela realidade da época.

As formas dos estados federativos estdo assentadas originalmente na experiéncia
americana, no entanto, cada Estado possui conformagdo propria, influenciada por seus

aspectos historicos:

' BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2010.p.235.

""" BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2010.p.237.

I LIMA, Rogério de Aratjo. Os Artigos Federalistas: A contribui¢do de James Madison, Alexander Hamilton e
Jonh Jay para o surgimento do Federalismo no Brasil. Revista de Informacio Legislativa.Brasilia a. 48 n. 192
out./dez. 2011.p.125

'"LIMA, Rogério de Aratjo. Os Artigos Federalistas: A contribui¢io de James Madison, Alexander Hamilton e
Jonh Jay para o surgimento do Federalismo no Brasil. Revista de Informacao Legislativa.Brasilia a. 48 n. 192
out./dez. 2011.p.127-128.



66

seria desarrazoado supor que o processo de implantagdo da forma
federativa de estado no Brasil fosse “idéntico” ao norte-americano. Trata-
se de realidades distintas, mas que buscam se fundamentar na mesma
fonte, que foi a oportunidade de teorizagdo do que vinha a ser o
federalismo realizado com grandiloquéncia por James Madison,
Alexander Hamilton e John Jay em “Os Artigos Federalistas.'”

A federacdo brasielira deu inicio com o decreto que institui a republica em 15 de
novembo de 1889, e foi consagrada constitucionalmente em 1891, permanecendo assim por
todas as constituigdes, muito embora tenha, em certos periodos, configurado apenas
nominalmente, notadamente na Constitui¢ao de 1934 e de 1967, caracterizadas com forte

poder centralizado na Unido, extinguindo as autonomias estaduais.' ™

Na Constituicdo de 1988, as reparticoes de competéncias dos entes federativos
foram delineadas para descentralizagdo de poderes, de forma que cada ente federal se
organizasse por documentos proprios (constitui¢des estaduais e leis organicas). Nessa
composi¢do, eles tém autonomia legislativa, de maneira que, dentro de suas respectivas
competéncias, podem criar suas proprias normas e com autonomia de governo, uma vez que
escolhem seus proprios representantes; quanto a autonomia administrativa, como forma de
instrumentalizar suas atividades, podem inclusive delegar a prestagao deservigos publicos,
dentro dos limites que lhes forem permitidos. O Brasil possui formalmente um federalismo

de cooperagdo, de forma que o poder se descentraliza para todos os entes federativos.

A descentralizagao do poder do Estado brasileiro ¢ configurada na reparti¢ao de
competéncias, delineadas constitucionalmente, a fim de que se possa garantir o equilibrio

entre os entes federativos, conforme o principio geral da predominancia dos interesses.

Cabera a Unido as matérias de predominante interesse geral, nacional; aos Estados,
caberdo as matérias e assuntos de interesse regional; e aos Municipios, os concernentes aos
. . 175 . o~ A . ey . , .
interesses locais. ” Assim a reparticdo de competéncia brasileira fundamenta-se na técnica
de enumeracdo de poderes para a Unido (art. 2le 22 da CF) em que determina

expressamente asatribui¢des da Unido, de poderes remanescentes para os Estados (art. 35,

'"PLIMA, Rogério de Aratjo. Os Artigos Federalistas: A contribui¢do de James Madison, Alexander Hamilton e
Jonh Jay para o surgimento do Federalismo no Brasil. Revista de Informacio Legislativa.Brasilia a. 48 n. 192
out./dez. 2011.p.135

174 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002.p.99

17SSILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002.p.477
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.. . ., . 176
§1° da CF)e indicativamente aos poderes dos Municipios (art. 30 da CF)."”

Os estados-membros tém poder constituinte derivado ou decorrente, como forma de
se auto-organizarem, de acordo com suas respectivas constitui¢des, mas com observancia

da Constituigdo Federal (art. 25).

Obviamente, as Constituicdes Estaduais ja sdo, desde o ventre, limitadas
pela Constituicdo Federal, cujos principios devem ser seguidos. Os
Estados-membros devem observancia tanto aos principios estabelecidos na
Constitui¢ao da Republica quanto aos principios ditos sensiveis, ou seja,
implicitos, como a forma de governo republicana ¢ a forma federativa de
estado. Embora a Lei Maior de cada Estado membro ndo deva ser mera
copia da Federal, esta impGe intimeros limites a serem respeitados. Além
disso, por principio de similitude, muitas vezes teremos normas bem
proximas de um clone, em que a propria Constitui¢do Federal desenha
forma, limites e diferencas, como ¢ exemplo a criagdo dos Tribunais de
Contas (art. 75). A Constitui¢do Estadual possui inequivoca superioridade
sobre as demais espécies normativas intestinas do Estado-membro,

admitindo controle de constitucionalidade, as teorias da recepgao etc. 177
Para a integracdo de interesses entre os entes federativos brasileiros, a Constituicao
apresenta possibilidades para a delegacdo de competéncias (art. 22, paragrafo unico),
prevendo atuagdes paralelas concernentes aos interesses comuns. E competéncias
suplementares aos Estados e aos Municipios, até que a Unido estabeleca normas gerais (art.
24, §§2° e 3° eart. 30, II). O problema, segundo José Afonso da Silva, ¢ discernir o
interesse geral ou nacional do interesse regional ou local, diante dos problemas que nio
sdo afetos rigorosamente somente a um ente politico'”™, a inclusio dos municipios como
ente federativo, foi um equivoco, uma vez que, os municipios seria uma divisdo politico-
adminstrativa dos Estados membros, portanto ndo deveriam ser incluidos como um poder
politico autonomo, e as competéncias da Unido na Constitui¢do sdo amplas, restando
limitadas as competéncias dos Estados, e restringidas mais ainda pelas competéncias

municipais.'”’

Sahed, ao examinar a concentra¢do de poderes da Unido, levanta o posicionamento

de Rui Barbosa, ainda de 1898, quando argumentava que a federagao brasileira sacrificava

176 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002.p.477

" MOTTA, Sylvio. Direito Constitucional. Teoria, Jurisprudéncia e Questdes. 2007. 28. ed. Ed. Campus .p.
468.

178 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002.p.101.

17 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002.p.475
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a existéncia do pais e o principio da nacionalidade ao centralizar as competéncias dos

Estados na Unifo.'®

Muitas sdo as criticas com relacao a forma das distribuicdes das competéncias, mas
ndo se pode olvidar da formagdo historica do federalismo brasileiro, contrariamente ao
modelo do americano, que ocorreu do resultado de um movimento de dentro para fora, com

a concentracdo de poderes da Unido em detrimento dos demais entes federativos.'®'

Para Bonavides ¢ necessario que os criticos das formas de competéncias dos entes
federados ampliem suas visdes juridicas do federalismo, levando-se em consideragdo
elementos historicos, econdmicos, sociais e filosoficos, de tal maneira a ndo tomar o
federalismo como inicialmente instituido, uma vez que problemas diferentes exigem

. 182
solugdes diferentes.

O que hd no amago da crise federalista nacional ¢ a inadequagdo da
realidade aos meios que dispde o governo para ataca-la; ¢ a Constitui¢ao
atrasada com os fatos; ¢ a imperiosa necessidade de institucionalizar-se
juridicamente poderes que a vocacdo democratica de nosso tempo, parece
impor decisivamente, com impaciéncia algo revolucionaria de quem esta a
impetrar novos conceitos — € por que ndo, também? — novos métodos,

novos intérpretes, novos caminhos!'®
Ha de se fazer uma interpretacdo tanto juridica quanto socioldgica dos reflexos
advindo do pacto federativo brasileiro, a fim de se permitir a aplicacdo pratica da norma e,
ao mesmo tempo, garantir o equilibrio entre as forcas governantes, para que se evitem 0s
abusos de um ente federado sobre o outro, notadamente quando se tratar de problemas
comuns em que se possa prejudicar o Estado como um todo, razdo pela qual passa-se a
analisar as competéncias constitucionais para se verificar a possiblidade da feitura de uma

norma uniformizadora do processo de controle com abrangéncia a todo o territdrio

nacional.

180 MALUF, Sahid. Teoria geral do estado. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p.180-181

181 MALUF, Sahid. Teoria geral do estado. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p.182

182 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 8. ed.Sao Paulo: Malheiros Editora, 2010.p.203
183 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 8. ed.Sao Paulo: Malheiros Editora, 2010.p. 214.
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5 A VIABILIDADE CONSTITUCIONAL PARA UNIFORMIZACAO
NACIONAL DO PROCESSO DE CONTROLE EXTERNO

O termo uniformiza tem como sindmimos - padronizar, estandardizar,'® para este
estudo adota-se a palavra no sentido de reduzir diferencas para minimizar incongruéncias da
atuacdo do controle externo.

Os Tribunais de Contas sdo institui¢cdes seculares integrantes do controle externo e
constitucionalmente firmados com fungdes especificas e desenhadas no arcabougo
constitucional (art. 71 a 73 da CF), cuja simetria ¢ obrigatoria aos demais entes federativos.
Ha poucos estudos aprofundados acerca das fungdes dessas institui¢cdes, especialmente quanto

aos processos € 0s procedimentos para atuacao de seu mister.

Os ritos processuais do controle no ambito desses tribunais firmam-se em normas

proprias, corolario da autonomia dos entes federados de tal maneira que:

diante da profusdo de ritos processuais editados pelos Entes Politicos da
Federagdo brasileira (Unido, 26 Estados, Distrito Federal e 2 Municipios)
poucos s3o aqueles que se interessam em doutrinar sobre o tema, gerando
assim escassez de debates académicos sobre a tematica. Além disso, a falta
de uniformidade processual torna deletéria a tentativa de se construir um
alinhamento de compreensdo sobre o adequado rito processual a ser
aplicado. Em regra, os Tribunais de Contas acabam divergindo muito e
inexiste instrumento juridico que assegure uma terceira via em busca da
melhor interpretagdo, ou seja, ndo existe um real duplo grau de jurisdi¢io'®

Em oposicdo, para Willeman, os processos no ambito dos Tribunais de Contas
estaduais, em matéria de controle externo financeiro, sdo um dos mais uniformes, com
transcrigdes literais das competéncias do modelo federal. Tal disposi¢cdo decorre do art. 75 da

Constituicdo Federal como diretriz nacional para a fiscalizacdo financeira a qual termina por

184 "uniformizar", in Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa, 2008-2021, Disponivel

em: https://dicionario.priberam.org/uniformizar. Acesso em 08 fev.2023.

'3 MASSARIA,Glaydson Santo Soprani. A natureza juridico-constitucional do processo de controle externo da
administracdo publica no brasil e a auséncia de padronizagdo/sistematizacdo dos regulamentos processuais:
ensaios de uma uniformizagdo processual a luz dos modelos italiano, portugués e espanhol. Revista do MPC-
PR-v.5.n.9(2018) nov/mai. p.30-50. p. 32 .Disponivel em:
ebcache.googleusercontent.com/search?q=cache:JFguFf-.
AlpTO0J:https://www.revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/32 &cd=1&hl=pt-
BR&ct=clnk&gl=br. Acesso em 22 out.2022.
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dificultar o potencial experimentalista das unidades regionais ou locais, na busca por solu¢des
6

A 18

proprias para problemas de natureza comuns.
Esta situagdo encontra respaldo nos precedentes do STF ao determinar a estrita
A . : 18

observancia dos modelos dos Tribunais de Contas ao do TCU,'" gerando um “modelo

nacionalmente uniforme de Tribunais de Contas”, terminando por se desconsiderar a

autonomia dos entes subnacionais.

Bonavides pondera que o principio federal deve ser assentado sempre em ordens
governativas “coexistentes em planos distintos, animadas e vitalizadas por principios de
estreita coordenagdo, com independéncia na promocgao de fins especificos” nao podendo se

limitar a rigidez dos esquemas juridicos, em detrimento do equilibrio social. '**

Sem olvidar da observancia do pacto federativo, Bonavides'® conclui que as formas
de governos sao importantes, porém mais importante ¢ a retiddo dos homens publicos em
relacdo aos seus governados, a despeito da participacdo, da democratizagdo, da liberdade, e
“da justica reinante nas esferas sociais”, sem as quais ndo se concretizam os direitos

fundamentais, nem aufere estabilidade as Constituicdes € aos governos.

Para Ismar Viana ndo ha como se esperar o éxito do federalismo cooperativo em um
ambiente em que “ndo se confira um padrdo minimo de funcionamento ao controle das
finangas publicas,” sujeitando os estados federados, tanto na execu¢do das financas publicas
quanto no controle delas formas discrepantes de controle e desequilibrio econdmico, que
onera a Unido e, por via de consequéncia, aos estados que ndo deram causa a esse

it~ 190
desequilibrio.

Assim, nao se justificaria a existéncia de decisdes conflitantes entre os processos de
controles de mesma natureza, sob o argumento da rigidez da autonomia dos entes federativos,

como nos consorcios publicos, cujos resultados terminam por prejudicar toda a Federacao.

'8¢ WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability Democritica e o Desenho Institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. 2.Ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 188.

7 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrdtica e o desenho institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. 2.Ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 188.

188 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 8. ed.Sao Paulo: Malheiros Editora, 2010.p.203

189 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 8. ed.Sdo Paulo: Malheiros Editora, 2010.p.48

1% VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretacio sistematizada do texto

constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019, p.103.
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Também nao se justificaria a anulagdo da competéncia de um ente federado em detrimento do

outro.

Demonstrada a complexidade da matéria em estudo, passa-se a analisar as
competéncias dos entes federativos para legislar sobre processo, € mais especificamente o

processo no ambito dos Tribunais de Contas.
5.1 O processo de controle externo e a Constituicao de 1988

O processo veio como uma forma de se evitar que os particulares fizessem justica com
as proprias maos, e que os conflitos deveriam ser submetidos a julgamentos de autoridades
publicas, fez-se, assim, a necessidade de regulamentar as atividades da administracdo da

o . . 191
justi¢a por meio de normas processuais .

As primeiras normas surgiram apenas para aplicagdo das sangdes penais € composi¢ao
dos litigios civis. Com o tempo foram confiando outras fungdes aos oOrgdos judiciarios,
cuidando de interesses, ndo necessariamente contencioso, como de natureza administrativa ou
de interesses privados merecedores de tratamento especial (tutela de pessoas desvalidas ou
incapazes). 192

A partir do mundo cléssico greco-romano, o processo passou a ganhar foro cientifico,
se apartando da religido e superstigdes. Na época, segundo se apura na Retorica de
Aristoteles, o processo observava a oralidade, o 6nus da prova cabia as partes, e
excepcionalmente se permitia a inciativa do juiz em questdes probatorias, embora ja se
conhecessem as provas documentais e testemunhais, no entanto, ndo se permitia o testemunho
de mulheres e criangas. O mais importante, contudo, segundo Humberto Theodoro Junior, era
o respeito a livre apreciagdo da prova, em que o juiz exercia a critica logica e racional,
superando em muito o sistema de provas testemunhal que vigorou na Idade Média e até no

século XVI',

A evolucdo do direito processual romano ocorreu em trés fases: periodo primitivo,

periodo formulario e fase da cognitio extraordindria. No periodo primitivo (legis actiones) as

1 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63.ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p. 9.

12 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63. ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p. 9.

' THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1.63. ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.9.
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partes s6 podiam manipular as agdes das leis, em niimero de cinco, sendo o procedimento
excessivamente solene, obedecendo a um ritual de palavras e gestos, compreendendo duas
fases: uma perante o magistrado, e, outra, perante os cidadaos a quem cabia a coleta de provas

e a prolacio da sentenca; as partes postulavam pessoalmente.'”*

No periodo formulario, com o aumento do territério do Império Romano, surgiram
novas relagdes juridicas e por isso nao comportavam somente os limites das legis actions,
ficando o magistrado autorizado a conceder formulas de agdes aptas a compor todas as lides
que lhes apresentavam. Nesta fase, o magistrado examinava a pretensdo do autor e ouvia o
réu. Quando concedia a agdo entregava uma férmula escrita, encaminhando-o ao arbitro para
o julgamento. J& havia o acompanhamento do advogado, e os principios do livre
convencimento do juiz e a observancia do contraditério das partes. A sentenca era proferida

(o . . 195
por arbitros privados, com acompanhamento do Estado 4s partes.

Na terceira fase, cognitio extraordinaria, que vigorou entre o ano de 200 ao ano 565
de nossa era, a fungdo jurisdicional passou a ser privativa dos funciondrios do Estado,
desapareceu os arbitros privados, o procedimento passou a ser escrito ( pedido do autor,
defesa, a instrucdo da causa, prolagdo da sentenga e da execugdo, ja conhecia a citagdo
realizada por funcionarios publicos, e se admitiam os recursos. Nesta fase, surgem os pilares

do processo moderno. '*°

Apdés a queda do Império Romano, com a dominagdo politica e militar dos
germanicos, por influéncia dos seus costumes, inicialmente houve um retrocesso no processo,
tendo em vista as nogdes juridicas muito rudimentares dos barbaros e sem critérios uniforme,
uma vez que cada grupo étnico se regia por meio proprio e primitivo de justica, de acordo

19
com seus costumes. 7

Na segunda etapa, houve uma exacerbagdo do fanatismo religioso, levando os juizes
adotarem praticas absurdas de justica (juizo de Deus, duelos judiciais) acreditando que s

divindade participava de julgamentos, por meios enigmaticos. O processo era bastante formal,

1 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1.63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro:Editora Forense. 2021.p 10.

19 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p 10.

1% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021 p 12-13

7 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.12-23.
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os meios de provas eram restritos aos meios legais, com valores predefinidos, em que o juiz
apenas reconhecia suas existéncias, o 6nus da prova cabia ao acusado, ndo se buscava a

verdade material concentrando-se na mera verdade formal.

O sistema processual perdurou por varios séculos, até meados da Idade Média.
Paralelamente ao processo barbaro, a Igreja Catolica preservava o direito romano, adaptando-

0 ao direito candnico. 1%

O gosto pelo direito romano reapareceu com as Universidades, no século XI, e com ele
surgiram os glosadores que comparavam as instituicdes barbaras com as classicas. Surge,
assim, o “direito comum” resultante da fusdo das normas do direito romano, do direito
germanico e do direito candnico, que vigorou desde o século XI até o século XVI,
encontrando-se ainda vestigios até os dias atuais na legislacdo do Ocidente. O direito comum

. - 199
era escrito, lento e complicado .

O processo na fase moderna ou fase cientifica desvencilhou-se das provas tarifadas,
outorgando ao juiz o direito para apreciar as provas, aproximou-se o processo civil do
processo penal, mas somente no século XX o processo civil passou a ser visto como
instrumento de pacificacdo social e de realizacdo da vontade da lei e por ultimo, como

L. . . 200
remédio tutelar de interesses particulares.

Mesmo com a independéncia do Brasil, foram mantidas em vigor as normas
processuais das Ordenagdes Filipinas e das leis portuguesas extravagantes, desde que nao se
contrariasse a soberania brasileira. Esta legislacdo de 1603 encontrava fundamento histérico
no direito romano e no direito candnico, tinha como caracteristica a forma escrita, havia atos
em segredo de justica, e observava o principio dispositivo em que autor e réu eram os donos

do processo e a movimentagio era privilegio dos litigantes. 2!

Em 1850, ap6s o Cddigo Comercial, editou-se o Regulamento n® 737, o primeiro

Cdodigo Processual nacional, que se destinava a regular os processos comerciais. Em 1890, por

% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.12-13

1% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.13.

2% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.14.

' THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.14.
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forca do Regulamento n° 763, estenderam os efeitos daquela legislagdo o para o processo civil
trazendo melhorias e simplicidade para os procedimentos civeis: tornou publica a inquisi¢ao,
suprimiu alguns incidentes: limitando-se a incompeténcia, suspeigao, ilegitimidade de parte,
litispendéncia e coisa julgada. E permitiu ao juiz, em matéria de prova, conhecer do fato
demonstrado além de conservar a acusagdo da citacdo e a assinala¢ao do prazo de provazoz.

A Constituicdo de 1891 estabeleceu a dicotomia entre a Justica federal e estadual,
permitindo o poder de legislar sobre processo para Unido e para os Estados. Assim, cada
Estado podia elaborar seu proprio Cédigo de Processo Civil, os quais reproduziram, em muito
o teor do cédigo da Unido, com excecdo do Estado da Bahia e de Sdo Paulo. Situacdo que
permaneceu até a Constituicdo de 1934, quando foi alterada a competéncia para a Unido, de
forma que em 1939 houve a edicao do primeiro Cédigo de Processo Civil nacional, entrando

203
0,

em vigor a partir de 1° de mar¢o de 194 resultante do esfacelamento e fracasso dos

. . 204
codigos estaduais.

Em 1973, ap6s uma década de estudos e debates, ocorreu a reforma do Codigo de e
1939, baseado no anteprojeto do Ministro Alfredo Buzaid e revisto por uma comissdo de

juristas, Luiz Machado Guimaraes, José Frederico Marques e Luis Antonio de Andrade.

Na segunda metade do século XX, houve uma aproximacdo do processo e da
Constituicao, desenhado também no Cédigo de Processo Civil de 1973, valorizando o social e
a existéncia dos direitos coletivos e difusos, ampliando a assisténcia judiciaria, criando novos
remédios de feitio social, como a agdo civil publica, o mandado de seguranga coletivo e os

juizados especiais.

O Cddigo de Processo Civil que passou a viger a partir de 17 de margo de 2016, trouxe
sua estruturacdo normativa e principiologica consubstanciada no devido processo

constitucional.

22 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.13.

2 CAMARA. Alexandre Freitas. Li¢des de Direito Processual Civil. Vol 1.25 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2014. p.21
2% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: teoria geral do processo civil e
processo de conhecimento. Vol.1. 63 ed. Rev. atual. Rio de Janeiro: Editora Forense. 2021.p.14-16.
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Antonio Carlos de Aratjo Cintra, Ada Pellegrini e Candido Rangel Dinamarco, na
teoria geral do processo, informam que o direito processual pode ser compreendido como um

instrumento para o legitimo exercicio do poder, previsto para todas as atividades estatais 2*

No mesmo viés, Jacoby entende que arraigada doutrina, ao contrario de outros paises,
impediram o surgimento de um cddigo de processo administrativo, na pretensdo de restringir
0 termo “ processo” para uso exclusivo do judiciario®®, de forma que ndo ha como limitar a

dimensao do processo apenas para os processos judiciais.

Para Didier Jr. os principios constitucionais devem se estender até nos processos nao
estatais, sob a égide do devido processo legal (art. 5°, LV da CRFB), impondo-se a todos,
inclusive aos processos privados®’’, de forma que, em uma interpretacdo sistémica, sdo

admissiveis a amplia¢do do termo “processo”, inclusive na esfera privada.
Celso Antonio Bandeira de Mello entende que:

o reconhecimento de que havera sempre um inter-inclusivo de comego, meio
e fim-necessario, de direito, para despertar e o concluir das manifestagoes
estatais levou autores da maior qualificacdo intelectual a reconhecerem que
processo e procedimento ndo sdo patrimonio exclusivo, monopédlio (para
referirmo-nos as expressdes usualmente utilizadas) da fungfo
jurisidicional. >
Na visao do autor, o processo “¢ a sucessao de atos tendentes a uma finalidade” e os
procedimentos sdo as formas especiais, em seus aspectos externos, de realiza-lo, aplicados a

todas as funcdes do Estado. 2%

Considerando a balizada doutrina, quando a Constituicdo de 1988, no seu art. 22,
inciso I (BRASIL, 1988, online), informa que cabe a Unido a competéncia privativa de
legislar a respeito de “direito processual”, ¢ possivel compreender a inclusdo do processo no

ambito dos Tribunais de Contas como de competéncia da Unido.

295 CINTRA. Anténio Carlos de Aratjo. GRINOVER, Ada Pellegrini. DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. 31° Ed. revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.318

2% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil. 4.ed. Belo Horizonte: Forum, 2016.p.
125.

27 DIDIER Jr., Fredie. Teoria geral do processo, essa desconhecida 3. Ed. - Salvador: Juspodivm, 2016, p. 158.
28 MELLO.Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. rev.e atua. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010. p.492.

29 MELLO.Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. rev.e atua. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010. p.495.
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Noutra senda, a Constitui¢do, no art. 24, XI, atribui competéncia compartilhada entre a
Unido, os Estados e o Distrito Federal para legislar sobre procedimentos em matéria
processual, entendendo o procedimento como o aspecto formal do processo, caracterizado
pelo encadeamento dos atos para o desenvolvimento do processo, podendo haver mais de um

: 210
procedimento formal no processo” .

Rosemiro Pereira Leal, em critica aos tradicionais conceitos de processo ¢
procedimento, especialmente quanto ao aspecto externo do procedimento, sintetiza que o
processo demanda o contraditorio; e o procedimento, como encadeamento de atos, exige uma
estrutura técnica resultante de um complexo normativo positivado, nos termos do art. 5°, I da
CF.*'"' E a jurisdicdo ¢ inerente a todas as fungdes estatais, ou a todos os Poderes (Legislativo,
Executivo e Judicidrio), razdo pela qual o processo faz parte da concretude do devido

processo legal.

Muitos processualistas, entretanto, quase a totalidade, continuam insistindo
em conceituar o processo como relagdo juridica entre juiz, autor e réu
(escolas da relagdo juridica e instrumentalista do processo), ainda fiéis as
ideias de Biilow, que, como analisamos, refletem a sujei¢do entre partes pelo
regime de direitos subjetivos, de conotacgdo nitidamente voluntarista, em que
o0 autor, no polo ativo, exige do réu, no polo passivo, cumprimento de direito
de que se diz titular. Nessa versdo, o processo ¢ meio, método ou finalidade
abstrata (metafisica) de se obter provimento, em nada se distinguindo do
procedimento que, segundo os adeptos dessa escola, seria “meio extrinseco
pelo qual se instaura, desenvolve e termina o processo; ¢ a manifestagdo
extrinseca deste, a sua realidade fenomenolégica perceptivel”. *'*

Didier Jr. pondera que os ditames constitucionais se aplicam a todos 0s processos, nao
havendo impedimentos para aplicagdo de teorias proprias para cada um dos tipos de processo,
“a partir do exame de um determinado direito positivo e apenas a ele serviriam”. 2"* Seguindo
esse raciocinio, entende-se a existéncia do processo de controle com procedimentos e teorias
proprias. O qual se submete, assim como os demais processos, ao conjunto de normas
estruturantes, denominada de Direito Processual Fundamental®'* .

Nas inovacdes trazidas pela Lei 13.655/2018 — Lei de Introdug¢do as Normas do

Direito Brasileiro, o Decreto-Lei n® 4657/42 — Lei de Introdugao ao Cédigo Civil, acrescendo

*!1" CINTRA. Ant6nio Carlos de Aradjo. GRINOVER, Ada Pellegrini. DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. 31° Ed. revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.320.

2" LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo. 15 ed. Belo Horizonte: Forum, 2021. p.110-112

212 EAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo. 15 ed. Belo Horizonte: Forum, 2021. p.111

213 DIDIER Jr., Fredie. Teoria geral do processo, essa desconhecida 3. Ed. - Salvador : Juspodivm, 2016, p. 85.
214 DIDIER Jr., Fredie. Curso de direito processual civil. 18. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. v. 1. p.61.
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os artigos 20 a 30 na respectiva lei, 0os quais trouxeram pardmetros e regras novas para o
controle, em mais especificamente o art. 27 da LINDB ao determinar que “a decisdo do
processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor compensagao por
beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta

dos envolvidos.”(BRASIL, 2018, online).]

O art. 20 da LINDB distinguiu expressamente a esfera administrativa, da esfera do
controle, nos seguintes termos: ‘“Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo”(BRASIL, 2018, online). Assim, compreende-se, que a
decisdo mencionada advém de um processo (ou administrativo, ou de controle ou judicial), de
tal forma que se pressupoe a existéncia de um processo inicial autbnomo diverso do processo

administrativo.

Como defende Carlos Ayres Britto, o processo no ambito do Tribunal de Contas tem

ontologia propria, distinto do processo administrativo, sendo que:

a proposi¢do de que os processos instaurados pelos Tribunais de Contas t€m
sua propria ontologia. Sdo processos de contas, € ndo processos
parlamentares, nem judiciais, nem administrativos.

Que também ndo sejam processos administrativos, basta evidenciar que as
Instituigées de Contas ndo julgam da propria atividade externa corporis
(quem assim procede sdo os orgdos administrativos), mas da atividade de
outros orgdos, outros agentes publicos, outras pessoas, enfim. *"°

Compreende-se, conforme Rosemiro Pereira Leal, que o processo € proprio da atuagdo

estatal, em todas as suas funcdes, para salvaguardar o Estado Democratico de Direito:

O Estado que se tem que estudar, aperfeigoar e implantar é o da pos-
modernidade: é o Estado Democratico de Direito, como se 1é no art. 1° da
vigente Constituigdo do Brasil de 1988, em que, por norma induvidosa, o
Estado brasileiro ha de se ater a principiologia constitucional da democracia
(incs. I a V e paragrafo tnico do art. 1°), com o necessario ¢ legal
rompimento com a teoria do Estado minimo dos neoliberais e
comprometimento irrestrito com a liberdade politica de participagdo para
equacionar o nimero de demandas e respostas surgidas na problematica do
povo. Quando um povo faz a opgdo constitucional pelo modelo do Estado
Democratico de Direito, como € o caso do Brasil, a sobrecarga que possa
ocorrer pela “despropor¢do crescente entre o numero de demandas

213 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas . Férum Administrativo - FA, ano
5, n. 47, jan. 2005. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso
em: 31 out. 2022.



78

provenientes da sociedade civil ¢ a capacidade de resposta do sistema
positivo” ha de ser resolvida pelo devido processo aberto a todos ao
exercicio irrestrito do direito de agdo coextenso ao procedimento
processualizado sobre temas fundamentais da Comunidade (auto inclusdo
nos direitos fundamentais, controles da divida interna e externa,
privatizagdo, externalizagdo da riqueza coletiva, aprovacdo de créditos
especiais, emissdo de moeda, plano economico e social, prioridade de
investimentos).*'®
Ronaldo Bretas de Carvalho Dias traz valiosas consideragdes acerca dos principios
diretivos da jurisdigdo no Estado Democratico de Direito, especialmente com relacdo ao

Processo:

para que os principios possam atuar eficazmente na elaboragdo do direito,
como enunciados-sintese das ideias fundamentais que a comunidade politica
do Estado (o povo) projetou sobre seu sistema juridico-constitucional,
orientando toda e qualquer atividade desenvolvida pelos orgaos estatais, ¢
necessario que os operadores do sistema ou praticos do direito (advogados
privados e publicos, membros do Ministério Publico e juizes) envidem
esforcos para que os principios juridicos cumpram suas fungdes
interpretativa, supletiva e normativa, esta ultima principalmente, aplicando-
os de forma integrada, o que exige operacionalizagdo por intermédio do
processo na concepgdo de procedimento em contraditorio.””

Firma-se o entendimento de que a jurisdicao do Estado vai além da atuagdo do Poder
Judiciério, e, por consequéncia, o processo decorre das fungdes estatais, inclusive no ambito
dos Tribunais de Contas , uma vez que para se chegar a determinado fim, ha de se observar o
encadeamento de atos, para formagao de processo pautado no devido processo legal, e, mais

substancialmente, no contraditorio.

5.2 Um acervo de jurisprudéncia como forma de uniformizacio das decisoes dos

Tribunais de Contas

Os membros dos Tribunais de Contas sdo escolhidos de acordo com os critérios
constitucionais, € as nomeagdes recaem sob viés politicos, com exce¢do dos auditores
substitutos de conselheiro que ingressam por meio de concurso publico e se vierem a ser
nomeados como membros titulares desses tribunais, também estardo ao alvitre politico, uma

vez que se submetem a nomeac¢do do chefe do respectivo Poder Executivo, conforme artigo

73 da constituicao (BRASIL, 1988, online).

216 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo. 15 ed. Belo Horizonte: Forum, 2021. p.47.
27 DIAS, Ronaldo Brétas de Carvalho. Processo Constitucional e Estado Democrdtico de Direito. 5.ed.. Belo
Horizonte: Férum, 2022. p.155.
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A politizagdo dos cargos decisoérios dos Tribunais de Contas é protagonizada pelas
indicag¢des dos Poderes Executivo e Legislativo, facilitada pela fluidez do texto constitucional,
e pela autocontencao do Poder Judiciario, quando provocado, para exercer o controle sobre

estas indicagdes quando nao observados os requisitos e atributos impostos pela Constituigao.
218

Para Viana, o problema nao reside tdo somente na forma de escolha, mas também na
auséncia da observancia dos critérios constitucionais, especialmente pela vagueza
interpretativa dos atributos impostos (art. 73,§ 1° da CF): idoneidade moral e reputacao
ilibada, notdrios conhecimentos juridicos, contdbeis, econOmicos e financeiros ou de
administracio publica’”, o que dificulta o controle incidente sobre as distor¢des verificadas
nestas indicacgdes, notadamente pelos conceitos juridicos indeterminados, agregando zonas de

incertezas juridicas®’.

Cite-se, emblematicamente, a exigéncia da Constituicao (art. 73,§ 1° da CF) acerca do
“notdrio conhecimento” para o exercicio do cargo, situagdo que o proprio STF nao tem
firmado posicionamento unissono. No Recurso Extraordinario n° 167.137/T0221, em 1994, a
segunda turma do STF entendeu que os requisitos para preenchimento do cargo de
conselheiro ndo seria ato discriciondrio, especificamente a este requisito, por se enquadrar em
zona de incerteza negativa seria vinculado aos termos constitucionais, sendo possivel a
intervencdo do Poder Judiciario. Em 1997, o pleno do STF considerou, na A¢ao Originaria n°

476/RR*, que se trata de discricionariedade da avaliagdo da autoridade nomeante em relagdo

218 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability Democrdtica e o Desenho Institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.222.

219 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretagdo sistematizada do texto
constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019, p.60.

20 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability Democrdtica e o Desenho Institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.232.

! BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n° 167.137/TO, Segunda Turma, relator ministro Paulo Brossard,
julgado em 18.10.1994. Eis a ementa da decisio: “TRIBUNAL DE CONTAS. NOMEACAO de seus membros
em Estado recém-criado. Natureza do ato administrativo. Pardmetros a serem observados. ACAO POPULAR
desconstitutiva do ato. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE TOCANTINS. PROVIMENTO DOS
CARGOS DE CONSELHEIROS.

222 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, STF, AO n°® 476/RR, Pleno, relator ministro Marco Aurélio, relator para
acordio ministro Nelson Jobim, julgado em 16.10.1997. Na ementa consta o que se segue: “ACAO
ORIGINARIA. CONSTITUCIONAL. TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL. CONSELHEIROS.
NOMEACAO. QUALIFICACAO PROFISSIONAL FORMAL. NOTORIO SABER.
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ao requisito do “notdrio conhecimento”, dissociando a exigéncia da qualificagdo profissional

formal. >

Gilmar Mendes, antes de se tornar ministro do STF, emitiu parecer acerca da
exigéncia formal de qualificag@o profissional para indicacdo de individuos para conselheiro de
Tribunais de Contas estaduais, um que tinha apenas curso primario e outro odontologo, por
entender que o notavel saber, requisito de nomeagao para conselheiro disposto no art. 73 da
CF refere-se “ a habilitagdo cientifica em alto grau nas matérias sobre que o tribunal tem de

- 224
pronunciar-se.”

A Constituicdo de 1988 foi expressa ao exigir o “notorio saber”, destinando a
determinadas 4reas de conhecimento — juridica, contabil, econdmica, financeira ou de
administracdo publica —, referindo-se a notavel aptiddo nestas areas, com a possiblidade de
averiguacdo por meio de historico académico e funcional. Sendo a qualificagdo profissional

formal exigéncia minima para o preenchimento deste requisito constitucionais®>.

O Decreto Legislativo do Congresso Nacional n° 06 de 1993, que, ao teor da ementa,
regulamenta a escolha de ministros do Tribunal de Contas da Unido pelo Congresso Nacional,
de fato, diz respeito ao trdmite processual para escolha do cargo naquela Casa Legislativa 2,

ndo esclarecendo os atributos subjetivos exigidos no texto constitucional.

O Ministro Dias Toffoli, quando do exame da impossibilidade do Poder Judiciario em
analisar os requisitos constitucionais para nomeagao ao cargo de conselheiro do Tribunal de
Contas de Rondodnia (AI 696375 AgR/RO), por ofensa ao principio da separacao dos poderes,
entendeu que a indicagdo e escolha para o cargo de conselheiro ¢ ato vinculado por exigir
requisitos expresso na Constituicdo Federal, o qual permite ao Judiciario “analisar matéria de

cunho interno das instituigdes sob os aspectos da legalidade e obediéncia.” Assim, em que

2 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability Democrdtica e o Desenho Institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.228.

22 MENDES, Gilmar Ferreira. Tribunal de Contas — Provimento do cargo — Notério saber. Revista de Direito
Administrativo, V. 197, p- 338-340, 1994 .p. 340. Disponivel em
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/46402/46990. Acesso em 02 de dez. 2022.

2 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability Democrdtica e o Desenho Institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p.228.

226 BRASIL. Congresso Nacional. Decreto Legislativo. n°6 de
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/1993/decretolegislativo-6-22-abril-1993-358441 -
publicacaooriginal-1-pl.html
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pese indeterminagdo dos conceitos de “idoneidade moral” e “reputacdo ilibada” podem ser

aferidas de forma objetiva pela anélise da vida funcional e pessoal do candidato: **’

Trata-se de julgamento no qual a reputagdo e a idoneidade do administrador
sdo postas & prova e admitir que julgamento desse tipo possa ser proferido
por quem tenha a propria reputagdo maculada constitui, no minimo, falta de
bom senso. A busca de defini¢des para o requisito da “idoneidade moral e
reputacdo ilibada” ndo ocorre sem propoésito. O que se pretende €, a0 mesmo
tempo em que se deve reconhecer o predominante carater subjetivo do
termo, estabelecer-lhe um minimo de balizamento objetivo.

Os casos mais dificeis, entretanto, sdo aqueles em que ndo ha transito em
julgado e, haja vista a morosidade alarmante da processualistica brasileira,
sd0 esses os mais numerosos. Ndo pode ser considerado dono de uma
reputagdo ilibada aquele sobre o qual pairam fundadas suspeitas de
comportamento avesso ao bem publico. Em especial, ndo pode ser
considerado dono de uma reputagdo ilibada aquele sobre o qual pesa um
processo judicial, uma tomada de contas que vise a apurar a malversagdo de
dinheiro publico ou, até mesmo, um processo administrativo.
A Assembleia do Estado do Ceara regulamentou, por meio de alteracdo de seu
Regimento Interno, em 14 de dezembro de 2022, a forma de escolha dos conselheiros para o
respectivo Tribunal de Contas, exigindo o diploma de graduacdo e pos-graduacdo na

respectiva area de conhecimento.

Em relagdo a idoneidade moral e reputagdo ilibada, vinculou a esses atributos os
critérios exigidos pelo Conselho Nacional de Justica®*® para o ingresso na magistratura, dentre
os quais: folhas de antecedentes da Policia Federal e Policia Civil, além de declaracao de
nunca ter sido indiciado em inquérito policial ou processado criminalmente, ou em caso
contrario, noticia especifica da ocorréncia, acompanhada dos esclarecimentos pertinentes. ***

Interessante interpretacdo fez aquela Casa Legislativa quando associou requisitos
estabelecidos para o ingresso na magistratura do Poder Judicidrio aos conselheiros do
respectivo Tribunal de Contas, para aferi¢ao de “reputacao ilibada” e “idoneidade moral”,
uma vez que a propria Constituicdo Federal lhes garante as mesmas prerrogativas e

impedimentos dos magistrados, nos exatos termos do artigo 73, §3°(BRASIL, 1988, online).

#7 STF, Al n° 696.375/RO, Primeira Turma, relator ministro Dias Toffoli, julgado em 17.09.2013. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=185127323 &ext=.pdf. Acesso em 08 jan.2023.

228 BRASIL. Conselho Nacional de Justia. Disponivel em: https:/atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/100. Acesso em
08 jan.2023.

2% Noticia realizada pela Associagio Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do
Brasil (ANTC), uma vez que ndo se encontra disponivel o Regimento Interno da Assembleia Legislativa do
Estado do Ceara. Disponivel em: antcbrasil.org.br/comunicacao/noticias-da-antc/1410-assembleia-do-ceara-
exigira-comprovacao-de-notorio-saber-e-reputacao-ilibada-para-conselheiros-do-tc. Acesso em 08 jan.2023.
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Os magistrados, os ministros e os conselheiros, como todo ser humano, estdo sujeitos a
falhas influenciadas por “variagdes emocionais, vaidades, extravagancias, concepg¢des
ideoldgicas, necessidade de reconhecimento social, circunstancias biologicas, dentre outros
fatores.”**" O problema reside em como atenuar estas influéncias de tal forma que se preserve
a autonomia e independéncia dos Tribunais de Contas para a efetivacao da higidez do controle

dos recursos publicos, notadamente pelo viés politico imprimido aos julgadores?

Ana Cristina Moraes Warpechowski entende que as influéncias sdo abrandadas
quando as decisoes sdo tomadas por um colegiado, e, quando possivel, fundamentada em um
acervo de jurisprudéncia firmado no ambito de um Tribunal de Contas, especialmente pelo
fato dos processos de controle ndo demandarem grandes complexidades, uma vez que, em sua
maioria, sdo formadas por situacdes similares e de facil resolugdo, garantindo-se, por via de
consequéncia, a seguranga juridica e a facilitagdo do trabalho para os 6rgdos fiscalizadores na
busca de uma solugdo coletiva.”'

Em que pese ja existir um acervo de jurisprudéncia das decisdes dos Tribunais de
Contas do Brasil, disponivel na rede mundial de computadores - internet**, muito tem sido as

criticas a respeito da tomada decisdes a partir de jurisprudenciais.

Em linhas gerais, jurisprudéncia pode ser entendida como um conjunto de decisdes ou
acordao uniformes, que reflitam o pensamento dominante de determinado tribunal,
diferenciando-se dos precedentes, por estes advirem de um caso anterior em que os fatos se

233 . ~
assemelham em seus pontos relevantes™”, sendo que ambos exigem fundamentagdo em sua

aplicacdo, devendo-se inferir deles a tese do julgamento.

Oportunamente, Joseli Lima Magalhdes informa que com o intuito de projetar maior
garantia e seguranca juridica ao jurisdicionado, no Cddigo de Processo Civil, “o legislador
tentou diminuir o poder do magistrado”, cita como exemplo o disposto no art. 489,V, ao

declarar nula a decisdo que se “limitar a invocar precedentes ou enunciado de simula, sem

% WARPECHOWSKI, Ana Cristina Moraes. A uniformizagdo da jurisprudéncia de contas: uma analise
econdmico comportamental dos processos decisorios. Revista Jornada Luso Brasileira : RJLB, v.n.1,p163-
191. 2020,p.173-183. Disponivel em: https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2020/1/2020_01_0163_0191.pdf. Acesso
em 20 nov.2022.

21 WARPECHOWSKI, Ana Cristina Moraes. A uniformizacio da jurisprudéncia de contas: uma anélise
econdmico comportamental dos processos decisorios. Revista Jornada Luso Brasileira : RILB, v.n.1,p163-
191. 2020,p.185.

32 Consulta efetuada no sitio eletronico https:/juristcs.irbcontas.org.br. Acesso em 16 nov.2022.

233 SCHAUER, Frederick. Precedentes. In: DIDIER JR., Fredie et al. Precedentes. 2. ed. Salvador:
JusPodivm,2016. v. 3. p. 56.
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identificar seus fundamentos determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se
. N 234 . N J

ajusta aqueles fundamentos™", devendo-se respeitar a adequabilidade, ao que se quer tomar

como referéncia, e correspondente, “do contrario, a fundamentacao estaria mais do que tosca

¢ inadequada”**’.

Para Ronaldo Brétas de Carvalho Dias>*®

tem-se um “manicomio jurisprudencial”,
alimentado, inclusive, pelos advogados ao embasarem suas pecas em recortes jurisprudéncias
sem critérios € sem preocupagdo com o caso concreto, em que quando os magistrados
desconhecem sumariamente a jurisprudéncia do STF, e terminam por atentar contra a
jurisdi¢do constitucional, estabilidade e seguranca juridica, sendo que “essas aberragdes
jurisprudenciais surgem fundamentadas em convicgdes pessoais, no argumento de autoridade
ou segundo os ditames de uma impenetravel consciéncia do agente publico decididor™®’.

As jurisprudéncias e precedentes ndo podem ser dissociadas da constitucionalidade da
jurisdi¢do, levadas por subjetivismos, discricionariedades, individualismos. Sendo necessario
que os 6rgaos estatais ndo se descurem de levar a sério o principio da reserva legal, de tal

. . N e, A 238 .
maneira que haja a prevaléncia do ordenamento juridico nas decisdes, especialmente

quando se tratar de decisdes que tenham como objetivo a recuperagdo de recursos publicos.
Ronaldo Brétas entende que os 6rgdos jurisdicionais, ao proferirem suas decisdes:

deverdo fazé-lo direcionados pelo principio da vinculagdo da jurisdi¢do ao
Estado Democratico de Direito. Entendemos que este principio se otimizara
pela incidéncia articulada de dois outros principios ou subprincipios
concretizadores, na qualificagdo de Larenz, no ato estatal de julgar. Nesta
oOtica, os principios concretizadores do principio maior da vinculagdo da
jurisdi¢ao ao Estado Democratico de Direito v€m a ser o principio da
supremacia da Constituigdo e o principio da reserva legal (ou principio da
prevaléncia da lei).>

2% MAGALHAES,. Joseli Lima. A Fundamenacdo das decisdes jurisdicionais e suas relagdes com o
contraditério: da origem a presenga marcante no novo CPC.In MAGALHAES . Joseli Lima (Coord.) O processo
e os impasses da legalidade. Teresina: EDUFPI, 2018. p. 51-52.

5 MAGALHAES,. Joseli Lima. A Fundamenagdo das decisdes jurisdicionais e suas relagdes com o
contraditorio: da origem a presenga marcante no novo CPC. In MAGALHAES. Joseli Lima (Coord.) O processo
e os impasses da legalidade. Teresina: EDUFPI, 2018. p. 51-52.

2% DIAS, Ronaldo Brétas de Carvalho. Processo Constitucional e Estado Democritico de Direito . 5.ed. Belo
Horizonte: Forum, 2022. p.196-197.

27 DIAS, Ronaldo Brétas de Carvalho. Processo Constitucional e Estado Democritico de Direito . 5.ed. Belo
Horizonte: Férum, 2022. p.197.

28 DIAS, Ronaldo Brétas de Carvalho. Processo Constitucional e Estado Democritico de Direito . 5.ed. Belo
Horizonte: Férum, 2022. p.170-171.

29 DIAS, Ronaldo Brétas de Carvalho. Processo Constitucional e Estado Democritico de Direito . 5.ed. Belo
Horizonte: Férum, 2022. p.170-171.
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Ha de se considerar a imperiosidade de se atualizar as normas, de forma a acompanhar
as relagdes humanas, ndo que seja realizada de forma casuistica, mas de forma a acompanhar
ou quando os principios juridicos maiores da Democracia se virem violados. Assim,
considerando-se que nao ha uma lei geral definidora do processo técnico de controle nacional,
a priori, um acervo de jurisprudéncias, aos moldes do que hoje se apresenta, termina por
deixar ainda mais vulneraveis os jurisdicionados e a mercé de interpretagdes ocasionais e
politicas, ainda que decididas sob a forma de colegiados, terminando por ferir o principio da

seguranca juridica e da isonomia, corolarios do Estado Democratico de Direito.

Odillon Cavallari de Oliveira entende que a Unido, nos termos dos. 24, incisos I e XI,
e 163, V, tem competéncia para editar norma geral sobre fiscalizacdo financeira da
Administragdo Publica direta e indireta, inclusive em matéria processual e procedimental; e,
com base em normas expressas e na teoria dos poderes implicitos, a Constituicdo autoriza a
Unido a editar lei nacional para aplicagdo no processo junto aos Tribunais de Contas . **°

Nao haveria viabilidade constitucional, com fundamento no art. 22, I da CF, para uma
lei nacional de uniformizag@o dos procedimentos dos Tribunais de Contas , por ndo haver uma
instancia nacional recursal dos processos de controle, ao contrario do Poder Judiciario “pois

eles nascem e morrem dentro de cada Tribunal de Contas”?*!.

Em que pese, seja compreensivel o posicionamento do autor, a priori, esse nao seria a
justificativa coerente para a exclusdo da competéncia da Unido nos termos do art. 22, I, uma
vez que, como ja demonstrado, a jurisdicdo do Estado ¢ mais ampla do que a que se impde ao
Poder Judiciario, muito embora haja a possiblidade da recorribilidade das decisdes, quando
ndo observados os principios constitucionais, atinentes ao devido processo legal, ha de e se

alargar a competéncia privativa para legislar sobre direito processual (art. 22, I CF).

O art. 22, I da Constituicdo trata do “direito processual”, situacdo que nao impde, por

si, restricdo da Unido legislar privativamente sobre o processo de controle, nao se verificando

9 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Diante do principio federativo, seria constitucional uma lei nacional de
processo dos Tribunais de Contas ? Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 40, n. 113, p. 13-32, set./dez.
2008, p. 30. Disponivel em: http:/revista.tcu.gov.br/ojsp/index.php/RTCU/article/download/362/408. Acesso
em: 30 out.2022

21 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Diante do principio federativo, seria constitucional uma lei nacional de
processo dos Tribunais de Contas ? Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 40, n. 113, p. 13-32, set./dez.
2008, p.14. Disponivel em: http://revista.tcu.gov.br/ojsp/index.php/RTCU/article/download/362/408. Acesso em:
30 out.2022
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tal impedimento, neste ou em outro dispositivo constitucional, que chegue a limitar esse

poder.

O processo de controle, que embora tenha natureza sui generis ¢ pautado em
parametros de ordem técnica-juridico, sujeito a subsungdo de fatos as normas constitucionais
e legais, (art. 71, IT e art. 73 da CRFB). Neste aspecto, compartilha-se do entendimento de que
cabe a Unido a feitura de norma nacional para o processo de controle externo, considerando
que ¢ competéncia privativa da Unido, legislar sobre direito processual, nos termos do art. 22
da CF, pois se adequaria como de interesse geral, ou de politicas gerais, podendo essa
competéncia ser delegadas nos termos do paragrafo tnico do mesmo artigo, como forma de

assegurar o pacto federativo.

Sem entrar nos pormenores do conceito de “direito”, o qual, pela complexidade da
terminologia, evoca aprofundados estudos, € por questdes metodoldgica, toma-se o conceito
do “direito objetivo”, adotado por José Cretella Junior, ao defini-lo como “conjunto de regras
juridicas obrigatorias, em vigor, num dado pais e época, € que se caracteriza por apresentar os

tragos de generalidade, bilateralidade, imperatividade e coercibilidade™**

, a ponto de se
entender que o Direito é caracterizado por enunciado normativo genérico, direcionado a um
grande numero de pessoas, sem discriminac¢do; bilateral, no sentido de uma relagao juridica, e
ndo meramente no mundo ético ou no aspecto “intersubjetivo social.” Quanto a
imperatividade, esta caracteristica impde-se no poder de exigir e no dever do cumprimento da

exigéncia correlata. J& a coercibilidade, ndo deve ser confundida com coagdo, e refere-se a

possiblidade de coagdo, no caso de descumprimento da norma. ***

Ao se interpretar o art. 22, I da CF, quando informa que compete privativamente a
Unido legislar, dentre outros direitos, sobre o “direito processual”, (tomado com um conjunto
de regras juridicas, sob os tracos da generalidade, bilateralidade, imperatividade e
coercibilidade), de forma a se estender para todos os processos sujeitos a jurisdi¢ao estatal, e

ndo se restringindo somente ao Poder Judiciério, de tal maneira que a:

omissdo, ao que parece, mesmo apods o advento da Emenda a Constituigdo n°
40, de 2003, que deu nova reda¢do ao inciso V do art. 163, vem se
sustentando na analise estanque da competéncia privativa da Unido para
legislar sobre direito processual prevista no inciso I do art. 22 da
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (1988), ou seja,

22 CRETELLA Junior, José. Curso de filosofia do direito. 5 ed. Rio de Janeiro: Forense. 1999. p.185
3 CRETELLA Junior, José. Curso de filosofia do direito. 5 ed. Rio de Janeiro: Forense. 1999. p.185
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interpretando-o no contexto do proprio inciso e restringindo-a ao processo
judicial **

Ponto fundamental a ser discutido para a uniformizagdo de uma norma nacional para
regulamentacdo do processo de controle ¢ a sua constitucionalidade em face da autonomia
federativa dos entes politicos brasileiros, assegurando os pressupostos do Estado Federado,
com autonomia de suas unidades, para suas competéncias constitucionais, levando-se em
consideragao que a Unido, configura-se como ente mantenedor da Federacao com fundamento

nos interesses nacionais>*.

A competéncia privativa da Unido (art. 22 da CF) se adequa como de interesse geral,
ou de politicas gerais**®, podendo ser delegadas nos termos do paragrafo unico do mesmo
artigo, como forma de assegurar o pacto federativo, art. 22, I da CF, no qual cabe a Unido

privativamente legislar sobre direito processual.

As competéncias legislativas privativas, a piori, cabem a Unido, isso porque podem
ser delegas aos estados e ao Distrito Federal, por meio de lei complementar (art. 22 da CF).
Nesse caso, a Unido tem a competéncia para legislar acerca de norma geral sobre determinada
matéria, ¢ aos estados legislar sobre normas especificas, de tal forma que, caso a Unido ndo
edite norma geral, os Estados e Distrito Federal podem legislar de maneira plena, até que

sobrevenha norma geral Unido para regulamentagdo da respectiva matéria.

Para fundamentar a edicdo de uma norma geral de controle externo, ou “cédigo de
processo de contas”, no entendimento de Glaydson Santos Soprani Massaria, teria amparo em
uma interpretagdo sistematica da Constitui¢do fundamentando-se na combina¢do do inciso I,

do art. 22, no inciso V do art. 163 e nos art. 71 e 73, no sentido e que “a fiscalizagdo

*** MASSARIA,Glaydson Santo Soprani. A natureza juridico-constitucional do processo de controle externo da
administracdo publica no brasil e a auséncia de padronizagdo/sistematizacdo dos regulamentos processuais:
ensaios de uma uniformizagéo processual a luz dos modelos italiano, portugués e espanhol. Revista do MPC-
PR-v.5.n.9(2018) nov/mai. p.30-50. p- 33 .Disponivel em:
ebcache.googleusercontent.com/search?q=cache:JFguFf-.
AlpTO0J:https://www.revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/32 &cd=1&hl=pt-
BR&ct=clnk&gl=br. Acesso em 22 out.2022.

245 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002.p.476-4717.

246 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002.p.477
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financeira da administragdo publica exige uma norma processual editada pela Unido, qual
2247

seja, o codigo de processo de contas

Note-se que o art. 24, XI da Constitui¢ao determina que ¢ competéncia da Unido, dos
Estados e Distrito Federal legislarem “concorrentemente” a respeito de “procedimento em
matéria processual”. Assim, a competéncia para legislar sobre “processo” ¢ privativamente da

Uniado.

Retomando-se os conceitos definidos por Leal, quando diferencia o processo do
procedimento, justifica no fato de que o processo exige a garantia do contraditorio, em todas
as esferas do Estado, enquanto o procedimento segue uma sequéncia logica de atos, e decorre
de wuma estrutura técnica positivada, nao estando necessariamente vinculada ao
contraditério,”®® de tal forma que o processo de controle externo, devido as suas
peculiaridades, especialmente pela possiblidade de impor sangdes aos jurisdicionados, ndo
prescinde da observancia do principio do contraditério e da ampla defesa, como forma
limitadora do poder estatal e garantia do direito fundamental do jurisdicionado **.

No entendimento de Ismar Viana o devido processo legal de controle externo constitui
“direito fundamental daqueles que prestam contas aos 6rgdos de controle”.” Assentados
nestes fundamentos, ¢ possivel entender o Estado de forma sistémica, com finalidades
diversas no arcabougo constitucional, considerando os Tribunais de Contas como
imprescindiveis para a fungio de controle no Estado Democratico de Direito™', uma vez que

este Estado depende do controle para se legitimar como tal*>*,

7 MASSARIA,Glaydson Santo Soprani. A natureza juridico-constitucional do processo de controle externo da
administracdo publica no brasil e a auséncia de padronizagdo/sistematizacdo dos regulamentos processuais:
ensaios de uma uniformizagao processual a luz dos modelos italiano, portugués e espanhol. Revista do MPC-
PR-v.5.n.9(2018) nov/mai. p.30-50. p. 33 .Disponivel em:
ebcache.googleusercontent.com/search?q=cache:JFguFf-.
AlpTO0J:https://www.revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/32 &cd=1&hl=pt-
BR&ct=clnk&gl=br. Acesso em 22 out.2022.

¥ LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo. 15 ed. Belo Horizonte: Forum, 2021. p.110-112

29 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretagdo sistematizada do texto
constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019, p.155

20 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretagdo sistematizada do texto
constitucional aplicada & processualidade das competéncias dos Tribunais de Contas . Rio de Janeiro: Lumem
Juris, 2019, p. 153.

31 CAPIN, Romano. A Expedi¢io de Provimentos Provisérios Pelos Tribunais de Contas . 1.ed.. Belo
Horizonte: Forum, 2019

2 TORRES, Ricardo Lobo. Uma avaliagiio das tendéncias contemporaneas do direito administrativo. Obra
em homenagem a Eduardo Garcia de Enterria. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 645
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Verifica-se que uma lei nacional do processo de controle técnico, em tese, encontra
guarida na ordem constitucional vigente, importando em um esfor¢co conjunto dos entes
federativos para formulagdo desta norma configurada na hipotese de que o processo de
controle, como espécie do Direito Processual, integra as competéncias exclusivas da Unido
(art. 22, I da CF), razdo pela qual abre-se a reflexdo acerca do conteudo desta norma, como
forma de se garantir a seguranca juridica e o tratamento isonomico aos jurisdicionados, direito
fundamental frente a atuagdo estatal, personificada no Tribunal de Contas, para a
concretizagdo do Estado Democratico de Direito sem que haja prejuizo para o pacto

federativo brasileiro.

Destaque-se que tramitaram no Congresso Nacional, projetos de Emendas a
Constituicdo para alteragdo da composicao, da forma de escolha, para a criagdo de um
Conselho Nacional dos Tribunais de Contas , fixacdo e alteragdo de idade de ingresso e saida
dos membros dos Tribunais de Contas , inclusdo da participagdo de membros dos Tribunais

de Contas no Conselho Nacional de Justi¢a™”.

Em 31 de maio de 2022, o Deputado Fabio Trat (PSD/MS) apresentou projeto de Lei
Complementar n° 79/2022, que estabelece normas gerais de fiscalizagdo financeira da
administracdo publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dispondo sobre a simetria de que trata o art.75 da Constitui¢ao Federal, e da

- . 254
outras providencias™".

Ao teor do PL n® 79/2022, verifica-se que se trata de projeto de norma abrangente para
fiscalizacdao do Estado, com fundamento nos arts. 24, [ e art. 163, V da CF, que prevé que lei

complementar dispora sobre fiscalizac¢do financeira da administragdo publica direta e indireta.

Viérias sdo as situagoes, que levam os deputados e senadores a proporem alteragdes de
normativas e constitucionais, mas de fato pouco tem se levado em consideragdo a importancia
de um estudo aprofundado acerca em busca dos limites impostos para atuagdo dos Tribunais

de Contas no controle das contas publicas.

53 https://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/?wicket:interface=:3:1:::

24 BRASIL. Projeto de Lei complementar n® 79/2022, de 31 de maio de 2022. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=2178346&filename=PLP%2079/2022
Acesso em 20 dez.2022.
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Foi opcgdo do constituinte originario (art. 75, da CF) a necessidade da simetria da
aplicacdo das normas de “organizagdo, composicdo e fiscalizagdo” do TCU aos demais
Tribunais de Contas , no que couber, de tal forma que quando se tomam as normas delineadas
nos art. 71 a 74 da Constitui¢ao de observancia obrigatéria aos entes federativos, a priori, nao
se vislumbram inconstitucionalidades. Todavia, quando se quer exigir o cumprimento de
matérias para além do que foi imposto constitucionalmente, a exemplo dos modelos
delineados no Regimento Interno do TCU ou em outra norma interna corporis, ¢ notorio o

prejuizo para o pacto federativo brasileiro.

A despeito de possivel infringéncia ao pacto federativo brasileiro, tem-se a Simula
222 do plenario do TCU, de 08 de dezembro de 1994, a qual determina que as decisdes do
TCU, quanto da aplicagdao de normas gerais de licitagdo, sobre as quais cabe privativamente a
Unido legislar, “devem ser acatadas pelos administradores dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios” %

. Ha de se verificar que ndo encontra respaldo na
Constituicao Federal, a sobreposicao firmada na referida sumula, caso ndo seja interpretada
para o controle exercido na aplicacdo de recursos federais, uma vez que a autonomia dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, a priori, estariam subjugados aos dispositivos

firmados pela Unido.

Hé4 pontos centrais que devem ser levados a discussdo, os quais ja foram
demonstradas neste estudo quando se verificaram dissondncias entre os processos adotados
pelos Tribunais de Contas (defini¢do dos prazos processuais, aplicacdo subsidiaria de uma
norma ao processo de controle, prazo prescricional, transparéncias dos processos de controle)
mas, ainda existem outros desafios como critérios avaliativos delineados e os resultados
registrados em dados, para que haja compatibilidade entre a acdo e os efeitos pretendidos no
controle, a independéncia e autonomia dos Tribunais de Contas formulados a partir de
defini¢des para sua conformagdo organica, a serem analisados detidamente com a participagdo
da sociedade, de auditores, de conselheiros, e ministros ¢ membros do Ministério Publico

junto as Casas Legislativa.

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Siimula 222, Plenario, 08 de dezembro de 1994. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A25753C20F0157679AA5617071 &in
line=1As Decisdes do Tribunal de Contas da Unido, relativas & aplicacdo de normas gerais de licitagdo, sobre as
quais cabe privativamente a Unido legislar, devem ser acatadas pelos administradores dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Acesso em 20 dez.2022.
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6 CONCLUSAO

No desenvolvimento do presente trabalho buscou-se investigar a possiblidade de
uniformizagdo dos processos no ambito dos Tribunais de Contas do Brasil, e as formas
possiveis de concretizar tal desiderato, considerando o papel dos Tribunais de Contas como
agéncia participativa na dimensao da accoutabilty horizontal, junto ao Poder Legislativo que

assume o papel de ator principal da funcao.

O ponto central desta pesquisa considerou a atuag¢do dos trinta e trés Tribunais de
Contas existentes no Brasil, como institui¢des essenciais para o exercicio do controle externo.
Abordando, em uma visdo critica, as peculiaridades de suas respectivas normas como forma
de verificar possiveis conflitos entre os processos € 0s prejuizos para o sistema do controle

nacional.

Para tanto, no primeiro topico evidenciaram-se as bases histdricas do controle da
Administragdo Publica fundamentadas na necessidade de a sociedade acompanhar a atuagado

do Estado e de exigir a prestagao de contas daquilo posto a disposig¢ao dos gestores publicos.

O trabalho percorreu trés pontos de andlise. Inicialmente, verificou os fundamentos do
controle, como corolario da triparti¢cao das fun¢des do Estado e forma de se garantir a atuacao
harmonica entre as funcdes legislativa, administrativa e judicidria para garantir o pilar do

sistema de controle.

Ademais, analisou sobre uma perspectiva tedrica, o tema do controle, a partir da
compreensao das formas de prestagdao de contas, ou dimensoes da accountability, na esfera da
Administragdo Publica em uma contextualizacdo da estrutura do Tribunal de Contas no
controle institucional, como agéncia de controle externo. Nesse sentido, foi possivel verificar
doutrinariamente que o dever de prestar contas, proprio dos paises democraticos, o qual se
apresenta sob a forma accountability, cujos modelos institucionais sdao: controladoria-geral
(Westminster), (ii) de corte de contas (napoledonico) e (iii) de auditoria colegiada.
Especificamente, em relagdo ao Brasil, restou configurado o modelo napolednico, cujas
decisdes sdo colegiadas, e ndo estdo sujeitas a recomendagdes, revisdes e julgamentos do
Poder Legislativo, além de terem poder sancionatdrio, personificado, nos termos do art.71 da

Constitui¢ao Federal, nos Tribunais de Contas .
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Foi possivel demonstrar também as principais caracteristicas da prestacdo de contas na
Administragdo Publica sob os aspectos de impor sangdes (enforcement), tanto para aqueles
que ndo prestam contas, quanto para os que administram mal os recursos postos as suas
responsabilidades, e no dever do governante de informar e justificar a pratica de seu ato

(answerability), as quais exigem instituicdes preparadas e independentes para seu mister.

Nesse aspecto, a pesquisa identificou que os Tribunais de Contas , assim como outras
institui¢des do controle externo brasileiro, integram a dimensao de accountabilty horizontal,

atuando na fiscalizagdo das funcdes estatais.

Ainda nessa perspectiva, a pesquisa trouxe uma abordagem histdrica das competéncias
dos Tribunais de Contas no exercicio do controle externo desde a Constituicao de 1891 até os
dias atuais, enfatizando seu protagonismo para o Estado Democritico de Direito na
Constituicao Federal de 1988, em que atuam como 6rgdo de auxilio ao Poder Legislativo, ao
examinarem as contas anuais prestadas pelo Chefe do Executivo (contas de governo), em que
emite parecer prévio, com natureza meramente técnica-opinativa, o qual serd submetido a
Casa Legislativa. Foi possivel verificar que os Tribunais de Contas atuam autonomamente
quando apreciam atos de admissdo de pessoal, concessdo de aposentadoria, reforma e pensao.
E ainda tem a prerrogativa de realizar, de oficio ou por provocacdo do Poder Legislativo,
inspecdes e auditorias sobre a gestdo financeira, contdbil, or¢amentaria, patrimonial e

operacional.

Fato ¢ que o controle externo realizado pelos Tribunais de Contas enfrenta grandes
desafios para o desenvolvimento do seu mister constitucional verificados na auséncia de
critérios para a fiscalizagdo da boa Administragdo Publica, no sentido de ndo tomar o lugar do
gestor publico, manter sua independéncia e autonomia, e dissonancias de normas processuais
decorrentes da autonomia dos entes federativos de forma a comprometer compreender a

funcdo institucional dos Tribunais de Contas na configuracao da accountability horizontal.

Com o intuito de se contextualizar as competéncias para legislar sobre o processo
no Brasil, a pesquisa apresentou explicacdo acerca da juridicdo dos Tribunais de Contas
com fundamento nos dispostivos constitucionais que o autoriza “julgar” as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, e das contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou

outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico (art. 71, II). Assim, diante da



92

tecnicidade dos processos de auditorias e fiscalizagdes, concluiu-se que ndo caberia revisao

de mérito do Judiciario, salvo quando ndo observado o devido processo legal.

Apo6s, andlise das competéncias dos entes federativos, conclui-se também que o
processo de controle externo tem natureza sui gemeris pautado em pardmetros de ordem
técnica-juridico, sujeito a subsun¢do de fatos as normas constitucionais e legais, (art. 71, Il e
art. 73 da CF), do qual firmou-se o entendimento de que importa em um esfor¢o conjunto
dos entes federativos a discussao do teor de uma norma para regulamentacao do processo de
controle, como espécie do Direito Processual, o qual integra as competéncias exclusivas da

Unido (art. 22, I da CF).

O cenario exposto revelou a viabilidade de uma norma uniformizadora dos Tribunais
de Contas de ambito nacional, desde que verificados os limites constitucionais do contetido
das matérias envolvidas, sem ultrapassar a margem ténue da cooperagdo entre os entes da
Federacao brasileira, para concretizacdo dos direitos fundamentais dos jurisdicionados para

efetivacao do controle a que se acha investido o Estado Democratico de Direito.
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