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RESUMO

No Brasil, o tribunal de contas é um &rgdo constitucional, concebido pelas ideias
republicanas para verificar a atividade financeira estatal e julgar as contas dos
administradores, funcdo desempenhada através do devido processo legal. O julgamento como
produto da atividade processual justifica as opcbes de submeter seu corpo deliberativo ao
regime da magistratura e instituir um Ministério Publico funcionando junto ao Tribunal, como
garantia de independéncia, imparcialidade e credibilidade das decisdes proferidas. Nao
obstante, entre o ser e o dever ser dos tribunais de contas ha um prejudicial distanciamento,
principalmente no que diz respeito a processualidade de sua atuacéo judicante. A auséncia de
processualistica que dé suporte a relacdo juridica estabelecida entre o Estado-controle e o
responsavel pela gestdo da coisa publica ocasiona a disfuncionalidade do processo de
julgamento das contas anuais de gestdo, que nao atinge o propdsito para o qual foi criado. A
presente dissertacdo dedica-se a mostrar a necessidade de sistematizacdo propria de carater
nacional do processo de contas anuais de gestdo, para a construcdo de um referencial tedrico
processual e de um sistema de precedentes, essenciais a estabilidade e a seguranga juridica
dos julgamentos proferidos pelos Tribunais de Contas. A inexisténcia de uma lei processual
nacional impacta negativamente na utilidade e na efetividade do processo de julgamento de
contas anuais de gestdo, que, para aléem de atender a um comando constitucional, gera o
aprimoramento da Administracdo Publica, incremento a eficiéncia e aos beneficios a
sociedade. O presente trabalho visa a analisar o processo de julgamento das contas anuais de
gestdo, a fim de contribuir para a sua funcionalidade, como instrumento indutor de

transparéncia e de eficiéncia publicas.

Palavras chave: Tribunal de contas. Funcdo judicante. Contas de gestdo. Processualidade.

Funcionalidade.



ABSTRACT

The Brazilian Court of Accounts is a constitutional institution, conceived by
republican ideas to verify state financial activity and judge the accounts of administrators, a
function performed through due process of law. Judgment as a product of the procedural
activity justifies the options of submitting its deliberative members to the judiciary regime
and establishing a Public Prosecutor's Office functioning at the Court, as a guarantee of
independence, impartiality and credibility of the decisions rendered. Nevertheless, between
the being and the duty of the courts of law there is a detrimental separation, especially as
regards the procedurality of its judicial action. The lack of procedures to support the legal
relations established between the control State and the responsible for the management of
public patrimony, causes the dysfunctional process of judgment of the annual management
accounts, which does not achieve the purpose for which it was created. This dissertation is
dedicated to show the need to systematize the national annual accounts management process,
to construct a theoretical procedural framework and a system of precedents, essential to the
stability and legal security of the judgments handed down by Courts of Accounts. The lack of
a national procedural law has a negative impact on the usefulness and effectiveness of the
process of judging annual management accounts, which, in addition to serving a constitutional
command, generates improvements in Public Administration, increasing efficiency and
benefits to society. This paper aims to analyze the process of judging the annual management
accounts, in order to contribute to its functionality, as an instrument for transparency and

public efficiency.

Keywords: court of accounts, Judicial function. Management accounts. Procedurality. Merit.
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1 INTRODUCAO

A escolha brasileira pela Republica e pelo Estado de Direito, para além dos percalgos
historicos da trajetoria, estd acompanhada das ideias de seguranca juridica, liberdade politica,
legalidade administrativa, eficiéncia e controle, sendo imprescindivel, como instrumento de
composi¢do e combinacdo de tais ideias, a adogdo do processo, meio legitimo do exercicio do
poder, conceito que transcende o direito processual (CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO,
2005).!

A Constituicdo da Republica de 1988 insere 0 processo dentre os direitos e garantias
fundamentais (art. 5° incisos LIII, LIV, LV, LVI, LX, LXVHI, LXIX, LXXI, LXXII,
LXXII, LXXVII).

No ambito do controle externo, o processo é um meio dialégico? de interacdo entre o
Estado e o cidaddo e entre o Estado e seus agentes. Ademais, o processo manifesta-se como
um veiculo de transparéncia da atividade estatal, uma vez que revela informacGes
administrativas, gerenciais, financeiras e patrimoniais a sociedade. N&o obstante, é através do
processo gue se apuram responsabilidades e se busca o ressarcimento ao Erério.

A atividade processual estd voltada a producdo de um resultado atil para as partes e
para a sociedade: o julgamento do mérito.?

O produto final do processo de contas anuais de gestdo é o julgamento.

Quanto a isso, sob a perspectiva historico-legislativa, a criacdo do Tribunal de Contas,
por meio do Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, editado pelo Governo Provisorio
do Marechal Deodoro da Fonseca, por recomendacdo do Ministro da Fazenda Rui Barbosa,
foi acompanhada da instituicdo do processo de contas, para o julgamento de todas as
operacOes da receita e da despesa da Republica, antes mesmo da promulgacdo da primeira

constituic&o republicana.*

ICINTRA, Antonio Carlos Aradjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 286.

? Dialégico é um termo utilizado para qualificar algo que provoca ou contém um dialogo.

® BRASIL, Codigo de Processo Civil. Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razoavel a solugdo
integral do mérito, incluida a atividade satisfativa. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2015/Lei/L13105.htm>. Acesso em: 3 maio 2018
*BRASIL, Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890. Coleco de Leis do Brasil - 1890, P4gina 3440 Vol.
Fasc. Xl (Publicacdo Original). Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-
966-a-7-novembro-1890-553450-publicacaooriginal-71409-pe.html Acesso em 3/5/18.
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A Constituigdo de 1891, promulgada em 24 de fevereiro, tornou o Tribunal de Contas
um 6rgéo constitucional (art. 89).°

E, apesar da sucinta previsdo constitucional, o Decreto n. 1.166, de 17 de dezembro de
1892, sob a influéncia de Serzedello Corréa, entdo Ministro da Fazenda, regulamentou as
bases introduzidas por Rui Barbosa, na esteira daquilo que chamou de “corpo de magistratura
intermediéria & administracdo e a legislatura, colocado em posicdo auténoma™®, cuja fungéo
era julgar as contas dos responsaveis, ap0s um processo regular.

E assim, sucessivamente, como se verd no Capitulo 3 deste trabalho, as Constituicdes
da Republica Federativa do Brasil adotaram um sistema de controle externo, a cargo dos
tribunais de contas, mediante a adocdo de uma processualistica, embora experimentando
momentos de avangos e de retrocessos na legislacdo regulamentadora.

Nesse sentido, Miranda (2013, p. 17) descreve uma trajetoria historica oscilante dos
tribunais de contas, entre “ser ou ndo ser um tribunal técnico, politico, administrativo ou
judiciario”, ocasionando uma “falta de identidade” e “a crenga disseminada de que o 6rgdo
seria auxiliar do Poder Legislativo”, 0 que, para o autor, os enfraquece sobremaneira perante
as outras instituicdes. Mas ressalta que referidas Cortes tém, por outro lado, reconhecida
“hipercapilaridade de penetracdo na administragdo publica e sua consequente alta capacidade
de informagdo e radiografia dos problemas do Estado”, subsidiando instituicbes e atores
sociais nas tomadas de deciséo e em embates politicos.’

N&o obstante isso, a funcdo de julgamento esteve prevista durante toda a trajetoria,
inclusive com a adocdo do regime proprio da magistratura para o corpo deliberativo
(membros), e, outrossim, como produto final de um processo préprio.

Logo, ha que se indagar, apds mais de 127 anos da criagdo do tribunal de contas, a
auséncia de desenvolvimento de uma processualidade tipica e autbnoma, cujo produto final —
0 julgamento — esteja embasado em um seguro e pré-fixado desenrolar de atos préprios e

nacionalmente padronizados.

®BRASIL, Constituicio de 1891. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1824-
1899/constituicao-35081-24-fevereiro-1891-532699-publicacaooriginal-15017-pl.html>. Acesso em: 3 maio
2018.

® TCU. Exposicdo de Motivos do Decreto n. 966-A. Revista do TCU. Disponivel em:
<http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113/1171> Acesso em: 3 maio 2018.

! MIRANDA, Alvaro Guilherme. Desenho institucional do Tribunal de Contas no Brasil (1890 a 2013): da
legislagdo simbdlica ao “gerencialismo publico” do ajuste fiscal. 2013. (Tese - Programa de Pds-Graduacdo em
Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Universidade Federal do Rio de Janeiro, Instituto de
Economia, Rio de Janeiro, 2013. Disponivel em: http://www.ie.ufrj.br/images/pos-
graducao/ppge/Alvaro_Miranda.pdf Acesso em: 9 maio 2018.



http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1824-1899/constituicao-35081-24-fevereiro-1891-532699-publicacaooriginal-15017-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1824-1899/constituicao-35081-24-fevereiro-1891-532699-publicacaooriginal-15017-pl.html
http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113/1171
http://www.ie.ufrj.br/images/pos-graducao/ppge/Alvaro_Miranda.pdf
http://www.ie.ufrj.br/images/pos-graducao/ppge/Alvaro_Miranda.pdf
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Nesse aspecto, as crises financeira e administrativa, atualmente enfrentadas em todas
as esferas da administracdo publica brasileira, descortinam a situacdo de instabilidade no
controle externo, relativamente ao desempenho dos tribunais de contas, questionado pela
sociedade em face da ineficiéncia da gestdo publica e inefetividade da execucdo das politicas
publicas e dos programas orgamentérios. Por outro lado, € criticado pelos gestores no que
tange ao excesso de formalismo.

A percepcdo social baseia-se no cotejo intuitivo entre o gasto publico com o aparato
das cortes de contas e a caréncia na entrega de resultados concretos da administracédo publica.

Embora os tribunais de contas promovam imenso esforco laboral diuturnamente®, uma
pesquisa IBOPE, encomendada pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), detectou que
os tribunais de contas sdo desconhecidos de grande parte da populacdo (apenas 17% dos
entrevistados definem adequadamente em que se constitui e o que realiza o tribunal de contas;
15% possuem uma noc&o inadequada e 68% nao souberam ou n&o responderam).®

A pesquisa demonstra, ainda, que a atuacdo, de uma forma geral, € avaliada como
Otima ou boa por 23% e péssima por 22% dos entrevistados.

N&o obstante, levando-se em consideracdo o total da amostra coletada, ha um indice
de percepcdo bastante interessante e positivo: 45% acreditam totalmente que as cortes de
contas reduzem o mau uso do dinheiro publico; 41% concordam totalmente que contribuem
para a melhoria da gestdo publica; 56% entendem totalmente que sdo importantes no combate
a corrupcdo e 49% que sao importantes no combate a ineficiéncia dos gastos publicos; e 60%
concordam totalmente que os tribunais de contas devem continuar existindo.

Quanto aos gestores, a queixa reside no excesso de formalismo e legalismo, em
detrimento de um controle voltado para resultados, no grau de interferéncia em relacdo a
discricionariedade, no desperdicio de tempo e energia para atender as demandas sobrepostas
dos diversos 6rgdos de controle, desviando o foco e dificultando o exercicio de seu munus

principal, que é administrar a coisa publica.

® Dentre as atividades fiscalizatorias quantificaveis, somente o TCU, em 2017, realizou 94 fiscalizacdes em
obras de infraestrutura, totalizando R$ 26,2 bilhdes auditados; uma fiscalizacdo no pagamento de beneficios
previdenciarios, que apontou 46 mil beneficios com fortes indicios de irregularidades, no montante aproximado
de R$ 433 milhdes; atuacdo prévia por meio de medidas cautelares para evitar grave lesdo ao erario no montante
de R$ 20,947 bilhdes; beneficio financeiro total mensuravel das agdes de controle de mais de R$ 10,907 bilhdes,
valor 5,65 vezes superior ao custo de funcionamento do tribunal no periodo. Disponivel em:
file:///C:/Users/TCE/Downloads/Relatorio_de Atividades TCU_2017 WEB.pdf Acesso em: 22 jul. 2018.

° Foram entrevistadas 2.002 (duas mil e duas) pessoas entre os dias 24 e 27 de junho de 2016. A margem de erro
é de 2% (dois por cento) para mais ou para menos. Acesso em 11/07/18. A fonte é a pesquisa completa, sem
recortes.  Disponivel  em:  <http://www.atricon.org.br/imprensa/para-brasileiros-tribunais-de-contas-sao-
essenciais-no-combate-a-corrupcao-e-a-ineficiencia-revela-pesquisa-ibopecni/>.



file:///C:/Users/TCE/Downloads/Relatorio_de_Atividades_TCU_2017_WEB.pdf
http://www.atricon.org.br/imprensa/para-brasileiros-tribunais-de-contas-sao-essenciais-no-combate-a-corrupcao-e-a-ineficiencia-revela-pesquisa-ibopecni/
http://www.atricon.org.br/imprensa/para-brasileiros-tribunais-de-contas-sao-essenciais-no-combate-a-corrupcao-e-a-ineficiencia-revela-pesquisa-ibopecni/
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A partir de tal quadra nascem ideias como o “direito administrativo do medo”*

511 9912

, 0
“direito administrativo do inimigo”~", a “infantilizacdo da gestdo publica”™*, que questionam
ou mitigam a atuacdo do controle a cargo dos tribunais de contas.

Assim, pergunta-se se a opacidade e a fragilidade na atuacdo das cortes de contas
advém do baixo grau de legitimidade do exercicio de jurisdicdo especial, que descredencia a
forga vinculante dos seus julgamentos; ou da inexisténcia de uma lei processual nacional, e,
por consequéncia, auséncia de pesquisas, teorias e sistemas de precedentes em relacdo ao
processo de prestacdo de contas, que nao cumpre totalmente sua funcdo decisoria; ou de
ambos.

N&o raras vezes os tribunais de contas sdo, equivocadamente, tomados por 6rgaos
auxiliares dos parlamentos, subalternos, destituidos de forca e prerrogativas proprios de um
Poder.

Além do que, a falta de uma sistematizacdo nacional do processo de contas ocasiona
verdadeira miscelanea de entendimentos acerca tanto da sua natureza (administrativa ou
jurisdicional), como também acerca da legislacdo subsidiaria aplicavel (processo civil,
administrativo ou penal) e, ainda, acerca da tipicidade dos atos processuais.

Conquanto aos tribunais de contas tenham sido fixadas constitucionalmente, de forma
expressa, as atribuicdes de avaliar, apreciar, fiscalizar e julgar atos e fatos administrativos,
contébeis, patrimoniais, financeiros e operacionais dos 6rgaos e Poderes (art. 71 da CF/88),
dai exsurgindo expertise prépria e singular (qualificacdo técnica), a legitimidade da atuacédo
judicante e a formulacdo de um tipico processo de contas padecem com a baixa adesdo por
parte da comunidade juridica e da sociedade, cuja vulnerabilidade ameaca até mesmo as

consolidadas autonomia e independéncia funcional e organizacional.*®

' GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Colunistas, n. 71, 2016. Disponivel em http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-
guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em: 2 jul. 2018.

1 Articulistas brasileiros emprestaram do alemao Ginther Jakobs a expressdo por ele cunhada em obra traduzida
para o portugués. JAKOBS, Gulnther. Direito Penal do Inimigo. In: MOREIRA, Luiz; OLIVEIRA, Eugénio
Pacelli (orgs.). Direito Penal do Inimigo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

2 DANTAS, Bruno. O risco de ‘infantilizar’ a gestio publica. O Globo, Rio de Janeiro. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/opiniao/o-risco-de-infantilizar-gestao-publica-22258401>. Acesso em: 2 set. 2018.

13 Nesse sentido, vide 0 voto do Ministro Marco Aurélio, abrindo divergéncia no sentido de que as cortes de
contas sdo oOrgdos simplesmente auxiliares do Poder Legislativo e por isso ndo gozam de autonomia
administrativa e financeira (ADI n. 4421/TO, pendente de julgamento). Vide votos dos Ministros Ricardo
Lewandowski, Gilmar Mendes, Edson Fachin, Carmen Ldcia, Marco Aurélio e Celso de Mello, no Recurso
Extraordinario n. 848826, no qual se discutia 0 6rgdo competente — se a Camara de Vereadores ou o Tribunal de
Contas — para julgar as contas de prefeito que age como ordenador de despesa. Por maioria de votos, o Plenario
decidiu que é exclusivamente da Camara Municipal a competéncia para julgar as contas de governo e as contas
de gestdo do prefeito ordenador. VVotos da maioria dos Ministros no julgamento do RE 729744, no qual o
Plenario decidiu que em caso de omissdo da Camara Municipal, o parecer emitido pelo Tribunal de Contas nao
gera a inelegibilidade prevista no artigo 1°, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar 64/1990. Por fim, vide
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Nesse diapasdo, o insatisfatorio grau de assertividade que se verifica na imagem
interna e externa e na atuacdo dos tribunais de contas termina por acarretar inseguranca
juridica para a sociedade, para a academia, para 0s 0rgaos judiciarios e administrativos e, até
mesmo, para seus proprios membros e servidores, em dissenso quanto a identidade da funcéo
julgadora e & natureza dos processos de contas.

O presente trabalho destina-se a pesquisar e refletir sobre a disfuncionalidade do
processo de julgamento das contas anuais de gestdo (competéncia prevista no inciso I, do art.
71, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil), na medida em que ndo cumpre o fim
para o qual foi criado — conduzir a atividade estatal & decisdo definitiva de mérito da gestao,
dada a auséncia de uma processualidade prdpria, que ocasiona a incompletude do exercicio da
funcdo judicante, afetando sua legitimidade e utilidade.

Isso porque o processo, atualmente pensado como um instrumento de resultados, deve
atingir um fim atil, n&o apenas o téermino de seu fluxo, mas cumprir sua funcdo material, com
a prolacdo da sentenca de mérito (decisdo definitiva).

E a conclusdo & qual chegou a Comissdo de Juristas, instituida por Ato do Presidente
do Senado Federal n. 379/2009, responsavel pela elaboracdo do anteprojeto do novo cédigo

de processo civil. Na exposicdo de motivos, referida Comisséo expds que: *°

Sendo ineficiente o sistema processual, todo o ordenamento juridico passa a carecer
de real efetividade. De fato, as normas de direito material se transformam em pura
ilusdo, sem a garantia de sua correlata realizacdo, no mundo empirico, por meio do
processo. [...]

E o0 que explica, com a clareza que Ihe é peculiar, BARBOSA MOREIRA: “Querer
que o processo seja efetivo € querer que desempenhe com eficiéncia o papel que Ihe
compete na economia do ordenamento juridico. Visto que esse papel é instrumental
em relagdo ao direito substantivo, também se costuma falar da instrumentalidade do
processo. Uma nogdo conecta-se com a outra e por assim dizer a implica. Qualquer
instrumento serd bom na medida em que sirva de modo prestimoso a consecugdo dos
fins da obra a que se ordena; em outras palavras, na medida em que seja efetivo.
Vale dizer: sera efetivo 0 processo que constitua instrumento eficiente de realizacéo
do direito material” (Por um processo socialmente efetivo. Revista de Processo. Sdo
Paulo, v. 27, n. 105, p. 183-190, jan./mar. 2002, p. 181). [...]

Nessa dimensdo, a preocupacdo em se preservar a forma sistematica das normas
processuais, longe de ser meramente académica, atende, sobretudo, a uma
necessidade de carater pragmatico: obter-se um grau mais intenso de funcionalidade.

votos Ministros Gilmar Mendes, Alexandre de Moraes, Edson Fachin, Roberto Barroso, Rosa Weber, Luiz Fux,
Dias Toffoli e Ricardo Lewandowski, nas ADIs n. 346 e 4776 pela auséncia de simetria entre os tribunais de
contas do municipio (SP e RJ) e os tribunais de contas estaduais (a¢cdes pendentes de julgamento).

4 Disfuncional ¢ algo que n&o apresenta seu funcionamento normal, ou est4 fora ou aquém da funcéo a qual
deve servir. Perfunctoriamente, um processo disfuncional ndo atende a fungdo de conduzir a atividade estatal a
uma decisdo definitiva acerca do objeto posto a exame.

15 A Comissdo era composta por Luiz Fux, Adroaldo Furtado Fabricio, Bruno Dantas, Elpidio Donizete Nunes,
Humberto Theodoro Junior, Jansen Fialho de Almeida, José Miguel Garcia Medina, José Roberto Bedaque,
Marcus Vinicius Coelho, Paulo Cezar Pinheiro Carneiro e Teresa Wambier. Disponivel em
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/512422/001041135.pdf Acesso em: 30 set. 2018.
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No caso do processo de julgamento das contas anuais de gestdo, o0 acdrddo (deciséo
definitiva) ndo cumpre a sua funcdo, em razdo da inexisténcia de uma processualistica que
conduza o julgador, adequadamente, as conclusées de mérito.

Deveras, a processualidade da atuacdo estatal visa a buscar informagdes de todos os
interessados na resolucdo de mérito (atores processuais, sociedade), através de atividade
dialdgica, dialética e investigativa, observando-se os principios e as garantias constitucionais
aplicaveis ao processo, de forma técnica e preestabelecida (procedimento).

A guisa de exemplo tem-se que poucos tribunais preveem a utilizacdo dos resultados
das fiscalizagbes empreendidas na instrugdo das contas de gestdo, de forma a permitir uma
analise final de todos os aspectos da atividade gerencial praticada pelo responsavel submetido
a sua jurisdicdo, como se vera na andlise legislativa constante do Capitulo 3 deste trabalho.

Logo, a consisténcia da decisdo de mérito no tocante aos resultados da atividade de
gestdo ndo é verificavel e ndo gera efeitos na eficiéncia estatal, devido ao baixo grau de
processualidade das contas anuais de gestdo em relacdo a complexidade da matéria.

Assim, o presente trabalho tem por escopo apresentar resposta a seguinte indagacdo: a
inexisténcia de processualidade oriunda de uma regulamentacéo propria, uniforme e nacional
do processo de contas anuais de gestdo contribui para a disfuncionalidade do processo de
julgamento a cargo dos tribunais de contas?

Esta dissertacdo pretende demonstrar que a adogdo de uma processualistica estavel e
Unica para o processo de contas anuais de gestdo é um importante passo para a funcionalidade
do julgamento a cargo dos tribunais de contas, funcdo principal e justificadora de sua
existéncia e concepgdo, nos moldes adotados pelas constituigdes brasileiras (tribunais
colegiados, compostos por autoridades sob o regime da magistratura nacional, com um
ministério publico atuando junto aos 6rgdos deliberativos).

Pretende, ainda, evidenciar que a inexisténcia de um padréo legislativo, proprio e
singular, do processo de julgamento das contas anuais de gestdo ocasiona a falta de pesquisa e
de estudos cientificos — que aprimorem a processualidade, além de dificultar a ado¢do de um
sistema de precedentes, que harmonize e estabilize as decisdes dos tribunais de contas, ndo
bastasse, impede o Poder Judiciario de atuar na analise da legalidade formal dos processos de
contas.

A importancia de trabalhos sobre o tema para a academia e para a administragéo
publica € cristalina, pois os estudos semeiam o debate e induzem outros pesquisadores e

profissionais a contribuirem com a formacdo de uma teoria processual estavel e sustentavel
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para o controle externo, configurando importante reforco na legitimidade da atuacdo
jurisdicional dos tribunais de contas.

O arcabouco dissertativo encontra-se dividido em cinco capitulos, sendo o primeiro a
introducdo, na qual estdo expostas noc¢des gerais sobre a pesquisa, a hipotese, as justificativas,
0s objetivos, a estrutura do trabalho e a metodologia empregada.

O segundo capitulo traz as referéncias tedricas que informam a racionalidade proposta
nesta dissertacdo: a divergéncia sobre a natureza dos julgamentos proferidos pelos tribunais
de contas na andlise das contas de gestdo; a prestacdo de contas como elemento essencial a
Republica; o processo como instrumento revelador da gestdo publica; e o papel da auditoria
na instrucdo dos processos de julgamento das contas anuais de gestéo.

O capitulo terceiro expde o plano de ser, através da andlise legislativa em duas
vertentes: uma historica, para apresentar a percepcao de uma jurisdicdo e de um processo,
préprio e autdbnomo, de contas anuais de gestdo, desde a criacdo do Tribunal de Contas da
Unido; e uma atual das leis organicas dos tribunais de contas brasileiros, para trazer reflexdes
sobre os problemas de fragmentacdo legislativa, prejudiciais ao desenvolvimento de uma
teoria processual, de um sistema de precedentes e do aprimoramento institucional, e a
indispensabilidade de uma legislag&o processual nacional.

O capitulo quarto trata da decisdo de mérito como resultado da atividade processual e
aponta a disfuncionalidade do processo de julgamento das contas anuais de gestdo, para
encerrar com a sugestdo de um referencial minimo de processualidade, indutor do incremento
da efetividade do processo e da funcionalidade do julgamento, levando-se em consideracao a
edicdo de uma lei nacional de processo.

Por fim, o capitulo quinto apresenta as conclusdes extraidas da pesquisa e das
reflexes procedidas no percurso do trabalho.

Quanto a metodologia, vale destacar que a pesquisa aplicada é um método cientifico
que envolve a utilizacdo das teorias para a aplicacdo em problemas praticos. No presente caso,
0 intuito é aplicar o estudo no aprimoramento do julgamento das contas anuais de gestdo
pelos tribunais de contas.

No que respeita aos objetivos, este trabalho é de cunho descritivo, pois descreve um
fendmeno, qual seja, a disfuncionalidade do processo de julgamento das contas anuais de
gestdo e estabelece as relagdes entre as variaveis.

Relativamente ao procedimento, trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental,
pois investiga a teoria (livros e artigos cientificos) relativa as prestacfes de contas, a atuacdo
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judicante dos tribunais de contas, a gestdo publica, a auditoria e a teoria geral do processo,
bem como a legislacéo histérica e atual afeta ao tema central.

A abordagem é qualitativa, por se mostrar mais adequada e viavel para a compreensao
do problema e da racionalidade proposta.

Assim, iniciou-se o trabalho por meio de pesquisa legislativa, desde a criagdo do
Tribunal de Contas da Unido até a presente data, no tocante ao ambito federal, para os fins de
verificar a legitimidade formal da funcdo judicante e a utilizacdo de um processo préprio
como instrumento de atuacdo do tribunal de contas. Em seguida, foram levantadas as atuais
leis orgéanicas dos tribunais de contas brasileiros, para a andlise da regulamentacdo da
processualistica da prestacdo de contas anuais de gestdo, com vistas a verificar a suficiéncia
regulatéria e o grau de fragmentacdo, para compreender as possibilidades de ado¢do de uma
legislacdo nacional uniforme.

Apo6s, cuidou-se da pesquisa bibliografica, de autores administrativistas,
constitucionalistas e processualistas, que enfrentam assuntos conexos com a prestacdo de
contas e a gestdo publica. As obras e os artigos foram sistematizados e confrontados, porém,
sem pretensdes de levantar o “estado da arte”, mas procurando conhecer as divergéncias.

Ainda, no tocante ao levantamento de documentos, consultou-se a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, para uma viséo dos conceitos e
entendimentos do Poder Judiciario sobre os temas.

A partir das pesquisas procedidas, iniciou-se o trabalho de reflexdo sobre os temas e
de criticas as informacdes coletadas, bem assim da redacdo da dissertacdo, cuja intencdo é
contribuir como um referencial para futuros estudos, em consonancia com a visdo de que 0s
conhecimentos devem evoluir, através da superacdo, do aprofundamento, da soma e,

especialmente, da transformacéo.
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REFERENCIAL TEORICO

2.1 ANATUREZA DO JULGAMENTO DAS CONTAS ANUAIS DE GESTAO

O artigo 71 da Constituicdo da RepuUblica elenca, em seus incisos, poderes e

atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU), de observancia compulsoria pelos

estados-membros™®, dos quais a doutrina extrai um agrupamento octopartite ou nonopartite de

funces: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, educativa

ou pedagdgica, normativa e de ouvidoria.

Contudo, este trabalho considera o agrupamento quadripartite como ideal das funcdes

dos tribunais de contas, considerando-se que as atribui¢fes constitucionalmente fixadas estéo

contidas, obrigatoriamente, em um dos seguintes grupos:

a)

b)

funcdo judicante (art. 71, inciso Il): julgamento das contas dos responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos federais, sob a forma de tomada ou prestacdo de
contas (contas de gestdo), bem como as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao Erério;

funcdo fiscalizadora (art. 71, incisos I, IV e VI): compreende o registro de atos de
pessoal; a realizacdo de auditorias e inspe¢des por iniciativa prépria, por solicitacdo do
Congresso Nacional ou em virtude de denlncias, em 6rgéos e entidades publicas, em
programas de governo, renuncias de receitas ou de atos e contratos administrativos em
geral, e a verificacdo da aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido aos
estados, ao Distrito Federal ou aos municipios;

funcdo consultiva (art. 71, I, VII e Xl): exercida mediante a elaboracéo de parecer
prévio, de carater essencialmente técnico e informativo, acerca das contas prestadas,
anualmente, pelo Chefe do Poder Executivo (contas de governo), a fim de subsidiar o
julgamento a cargo da Casa Legislativa respectiva. Inclui também o exame, sempre
em tese, de consultas realizadas por autoridades legitimadas para formula-las, a
respeito de duvidas na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes
as matérias de competéncia dos tribunais de contas. Por fim, engloba a prestacdo de
informacdes solicitadas pelo Legislativo ou por qualquer das respectivas Comissoes, a

respeito da fiscalizacdo exercida pelas cortes, bem como a representacdo ao poder

6 BRASIL, Supremo Tribunal Federal (STF). Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 849-8 — MT. Disponivel
em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=266565 Acesso em: 15 maio 2018.
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competente a respeito de irregularidades ou abusos apurados. Cuida-se de atividade de
relacionamento e interagdo interinstitucional, de auxilio técnico; e

d) funcdo normativa: decorre do poder regulamentar conferido aos tribunais de contas
pela Constituicdo da Republica, por leis de carater nacional (v.g. a Lei Complementar
n. 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal) e pelas respectivas leis
organicas, que facultam a expedicdo de instrucGes e atos normativos, de cumprimento
obrigatdrio pelos jurisdicionados, sob pena de responsabilizagdo, acerca de matérias
de sua competéncia e a respeito da organizacdo dos processos que lhe devam ser

submetidos.

Inseridas na funcdo judicante estdo os poderes de sancionar e corrigir (art. 71, incisos
VI, 1X e X, 88 2° e 3°, CRFB), e, ainda, todos os poderes implicitos destinados a garantir a
efetividade das decis6es, como o poder geral de cautela.” A forca sancionadora manifesta-se
na aplicacdo, aos responsaveis, das san¢Ges previstas na legislacdo, em caso de ilegalidade ou
de irregularidade. A atividade corretiva consubstancia-se na determinacdo, com ou sem
fixacdo de prazo, de cumprimento da lei, em sentido amplo, envolvendo principios e regras,
sendo autorizada, no caso de ato administrativo e se ndo atendida tal determinacdo, a sua
sustacdo. No caso de contrato, apds provocacdo da Casa Legislativa respectiva, ndo havendo a
sustacdo no prazo fixado pela CRFB, poderé a Corte decidir.

Inclui-se na funcdo de fiscalizacdo a atividade pedagdgica, consistente na orientacao
sobre as melhores préaticas de gestdo, de carater educativo, mediante a recomendacdo de
adocdo de providéncias, edicdo de manuais e publicaces, realizacdo de eventos e reunides de
trabalho. A fiscalizacdo é atividade instrumental e auxiliar, destinada a subsidiar a atribuicao
judicante.

A atividade de ouvidoria, de cunho relacional/interativo, consiste na possibilidade de
os tribunais de contas receberem dendncias e representacfes relativas a irregularidades ou
ilegalidades, comunicadas pelo controle interno, por autoridades ou por qualquer cidadao,
partido politico, associag¢do ou sindicato. Refere-se a fase postulatoria do processo de contas,
do impulso inicial. Essa atribuicdo tem fundamental importancia no fortalecimento da

cidadania e do controle social.

" BRASIL, STF, Mandado de Seguranca n. 33.092 - DF. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=9133937 e Mandado de Seguranca n.
24.510-7 — DF. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86146.
Acesso em: 15 maio 2018.
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http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=86146&idDocumento=&codigoClasse=376&numero=24510&siglaRecurso=&classe=MS
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=86146&idDocumento=&codigoClasse=376&numero=24510&siglaRecurso=&classe=MS
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Extrai-se da pesquisa doutrinaria que grande parte dos constitucionalistas,
administrativistas e processualistas entendem que a jurisdicdo é a atividade do Poder
Judiciario de se pronunciar sobre a aplicacdo do direito ou a fungdo do juiz de declarar o
direito’®, negando-a aos tribunais de contas.

Dentre os estudiosos do direito constitucional que comentam as fungdes dos tribunais
de contas, Cretella Junior (1988) afirma que os tribunais de contas ndo julgam, pois ndo
integram o Poder Judiciario, sendo as suas fungdes exclusivamente administrativas.*®

N&o obstante, a visdo de que os tribunais de contas ndo fazem parte do Poder
Judiciario por isso ndo julgam é minimalista e redutora, pois aplica de forma estanque e
gramatical o principio da triparticdo dos poderes.

Silva (1998), ao mencionar que as atribui¢des dos tribunais de contas possuem um
caréter técnico, conclui que, por isso, suas decisdes sdo administrativas.?

Tal concluséo, a despeito do brilhantismo do autor, é superficial e ndo considera que
0s 6rgdos judiciarios também sdo técnico-juridicos, porquanto julgam de acordo com a lei e 0
direito, devendo fundamentar todas as suas decisfes. Ademais, a natureza técnica atribuida
aos tribunais de contas refere-se ao seu carater contramajoritario, pois ndo se atém a vontade
do poder politico e tampouco se restringe ao exame juridico, pressupondo, outrossim, um
julgamento baseado em avaliagdes multidisciplinares.

Morais (2017), sucintamente, explica o tribunal de contas como 6rgdo auxiliar e
essencial, ndo subordinado, de orientacdo do Poder Legislativo, que pratica atos de natureza
administrativa relacionados a fiscalizacdo.?

Sem embargo da grandiosidade da contribui¢do de Morais para o direito constitucional
brasileiro, soam como irrefletidas a minimizagdo do uso de precisas expressdes pela
Constituigdo da Republica (“julgar” - art. 71, II e “atribui¢cdes da judicatura” - art. 73, §4°) e a
indiferenca quanto as categoricas disposi¢fes constitucionais no sentido de que os membros
dos tribunais de contas possuem o mesmo regime juridico especial atribuido a magistratura
(garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens de ministros do Superior
Tribunal de Justica para os Ministros - art. 73, 83°; e de desembargador de Tribunal Regional

Federal para os Ministros Substitutos - art. 73, 8§4°).

8 STRAPAZZON, Carlos Luiz. lus Imperi e luris Dictio: a natureza politica da tutela jurisdicional.
GUNTHER, Luiz Eduardo (Coord.). Jurisdi¢do - Crise, Efetividade e Plenitude institucional. Curitiba: Jurud,
2009.

9 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista dos Tribunais. a. 77, v.
631, p. 14-23, maio, 1988.

20 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998, p.
112.

! MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 33. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 324.
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N&o bastasse isso, despreza-se que os tribunais de contas gozem de prerrogativas
institucionais, nos mesmos moldes dos tribunais judicidrios (autonomia administrativa,
financeira e orcamentaria e autogoverno - art. 73, caput, combinado com o art. 96, da CRFB)
e que ha um Ministério Publico junto as Cortes (art. 73, 82° 1), com as mesmas funcbes de
fiscal da lei e da propria validade das decisdes, e com direitos, vedacBes e forma de
investidura dos integrantes do Ministério Publico (art. 130).

N&o h4, em colegiados no @mbito administrativo, integrantes submetidos ao regime da
magistratura nacional e um Ministério Publico atuando junto a sua estrutura finalistica para
legitimar suas decisdes.

Os administrativistas, por sua vez, também ndo se aprofundam no tema.

Di Pietro (2003) defende que o julgamento das contas ndo € uma funcéo jurisdicional
porque a Corte “apenas examina as contas, tecnicamente, ¢ nao aprecia a responsabilidade do
agente publico, que é de competéncia exclusiva do Poder Judiciario™.??

Importa salientar que a apreciacdo da responsabilidade do agente publico é realizada
em diferentes instancias, independentes entre si, e ndo exclusivamente pelo Poder Judiciario.
H& um desenvolvido sistema de responsabilizacdo pelos tribunais de contas, especialmente
pelo TCU, cujas decisdes sdo embasadas em refinadas matrizes.®

Aguiar e Aguiar (2008)%* comentam que, mesmo nas situacdes em que ha a apuracio
concomitantemente de responsabilidades nos ambitos civil e penal, a decisdo em qualquer
uma das instancias ndo influencia na atuacdo do tribunal de contas, servindo apenas e no
méximo como elemento de prova, e citam julgados do STF, confirmando a tese.”®

Carvalho Filho (2015), ao interpretar o inciso Il do art. 71 da CFRB, empresta a
funcdo de julgamento um significado mais palido, de carater eminentemente administrativo,
tratando-a como uma atividade de examinar, apreciar e analisar as contas, “sujeita, como
qualquer ato administrativo, a controle do Poder Judiciario no caso de contaminado vicio de

legalidade™, para ele, sem a definitividade dos atos jurisdicionais.?®

?2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Atlas, 2003, p. 639.

% Disponivel em

https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A14D8D5AA6014D8D82677C232B
Acesso em: 10 set. 2018.

#* AGUIAR, Afonso Gomes. AGUIAR, Marcio Paiva de. O Tribunal de Contas na ordem constitucional. 2.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 45.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, MS n. 23.625/DF, MS n. 25.880-2/DF e MS/DF n. 26.969/. Disponivel,
respectivamente, em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=85995 e
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=409762 e
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7459206.

% carvalho Filho, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo:
Atlas, 2015, p. 1045.



https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A14D8D5AA6014D8D82677C232B
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=85995
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=409762
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7459206
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O julgamento das contas anuais de gestdo ndo estd sujeito ao controle do Poder
Judiciario como os atos administrativos em geral e possui o carater de “definitividade”,
estando sujeito apenas ao controle da legalidade.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, ha muito, decide que cabe ao Poder
Judiciario apenas rescindi-lo, nas hipoteses de nulidades por irregularidade formal ou

manifesta ilegalidade, mas ndo reforméa-lo:

Mandado de Seguranca. Legitimidade ativa de pessoa juridica, mesmo de direito
publico, superada pela praxe posterior, a interpretacdo restritiva de alguns ac6rddos
(R.F. 140/275, R.T. 295/108, R.D.A. 70/302, 72/273). Recurso Extraordindrio.
Terceiro prejudicado. Litisconsércio necessario. Admissibilidade. RE 12.816 (1946),
RE 14.747 (1949), RE 41.754 (1959), AG. 31.737 (1964). Tribunal de Contas.
Julgamento das contas de responsaveis por haveres publicos. Competéncia
exclusiva, salvo nulidade por irregularidade formal grave (MS 6.960, 1959), ou
manifesta ilegalidade (MS 7.280, 1960). Reforma do julgado anulatério de deciséo
dessa natureza, em que se apontavam irregularidades veniais. Ressalva das vias
ordinarias.” (STF: RE 55821/PR, DJ 24/11/1967, p. 3949). Ao apurar o alcance dos
responsaveis pelos dinheiros puablicos, o Tribunal de Contas pratica ato insusceptivel
de revisdo na via judicial, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal ou tisna de
ilegalidade manifesta. Mandado de Seguranga nio conhecido.”

(STF: MS 7280, ADJ 17/9/1962, p. 460).

Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia compulséria do modelo
federal: inconstitucionalidade de subtracdo ao Tribunal de Contas da competéncia
do julgamento das contas da Mesa da Assembléia Legislativa - compreendidas na
previsdo do art. 71, I, da Constituicdo Federal, para submeté-las ao regime do art.
71, clc. art. 49, IX, que é exclusivo da prestagdo de contas do Chefe do Poder
Executivo. 1. O art. 75, da Constituicdo Federal, ao incluir as normas federais
relativas a "fiscalizacdo" nas que se aplicariam aos Tribunais de Contas dos Estados,
entre essas compreendeu as atinentes as competéncias institucionais do TCU, nas
quais € clara a distingdo entre a do art. 71, | - de apreciar e emitir parecer prévio
sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo - e a
do art. 71, Il - de julgar as contas dos demais administradores e responsaveis, entre
eles, os dos orgdos do Poder Legislativo e do Poder Judiciério. 11. A diversidade
entre as duas competéncias, além de manifesta, é tradicional, sempre restrita a
competéncia do Poder Legislativo para o julgamento as contas gerais da
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, precedidas de parecer prévio
do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial adstrito as contas do Chefe do
Governo, que ndo as presta unicamente como chefe de um dos Poderes, mas como
responsavel geral pela execucdo orcamentaria; tanto assim que a aprovacédo politica
das contas presidenciais ndo libera do julgamento de suas contas especificas 0s
responsaveis diretos pela gestdo financeira das inimeras unidades orcamentarias do
préprio Poder Executivo, entregue a decisdo definitiva ao Tribunal de Contas.

(STF: ADI 849 / MT, DJ 23/04/1999, p. 01)

CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM AGCAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 04 DE
MAIO DE 2000 (LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL). MEDIDA
PROVISORIA N° 1.980-22/2000. Lei Complementar n° 101/2000. Néo-
conhecimento. (...) XXVI - Art. 56, caput: norma que contraria o inciso Il do art. 71
da Carta Magna, tendo em vista que apenas as contas do Presidente da Republica
deverdo ser apreciadas pelo Congresso Nacional. XXVII - Art. 57: a referéncia a
"contas de Poder”, no § 2° do art. 57, evidencia a abrangéncia, no termo "contas"


http://stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=849&classe=ADI&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
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constante do caput do artigo, daqueles calculos decorrentes da atividade financeira
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos,
que somente poderdo ser objeto de julgamento pelo Tribunal de Contas competente
(inciso Il do art. 71 da Constituicéo).

(STF: ADI 2238 MC / DF, DJe-172, 12/09/2008)

Por conseguinte, no caso dos processos de contas de gestdo, o Poder Judiciario tem as
fungdes de verificar a lisura e a regularidade do seu iter procedimental e de decidir sobre a
execucao dos créditos publicos gerados e ndo quitados (multas e débitos).

N4o cabe, tampouco, revisdo pela Casa Legislativa.”’

Nesse diapasdo, Britto menciona que:

Algumas caracteristicas da jurisdi¢do, no entanto, permeiam os julgamentos a cargo
dos Tribunais de Contas. Primeiramente, porque os TC’s julgam sob critério
exclusivamente objetivo ou da prépria técnica juridica (subsungdo de fatos e pessoas
a objetividade das normas constitucionais e legais). Segundamente, porque o fazem
com a forca ou a irretratabilidade que é prépria das decisdes judiciais com transito
em julgado. Isto, quanto ao mérito das avaliacbes que as Cortes de Contas fazem
incidir sobre a gestdo financeira, orcamentaria, patrimonial, contabil e operacional
do Poder Pdblico.?

Correto dizer, pois, que ndo ha reexame do mérito. Portanto, o julgamento das contas
anuais de gestdo é definitivo e imutavel, sendo o tribunal de contas instancia Unica e ultima.

Medauar (1993) ndo enxerga qualquer atribuicdo jurisdicional dos tribunais de
contas.?

Sundfeld et al. defendem que “o TCU nao ¢é 6rgdo de controle similar aos tribunais do
Poder Judiciario. Suas decisfes ndo tém as mesmas caracteristicas e 0 mesmo peso e forca
juridica de decisdes judiciais”. E continuam, tracando diferencas entre os acordaos judiciais e
aqueles emitidos pelo TCU, quanto a vinculacdo de seus comandos a condutas e
comportamentos (obrigatoriamente presente nos judiciais € nem sempre verificada nos
acorddos dos tribunais de contas), e quanto a capacidade terminativa das decisdes judiciais

nem sempre presentes nas emanadas pelas cortes de contas, que profere acérdaos parciais.*

2’ BRASIL, STF, ADI n. 3.715, DJE de 30/10/2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=7026331>. Acesso em: 15 maio 2018

28 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Disponivel em
http://www.editoraforum.com.br/noticias/o-regime-constitucional-dos-tribunais-de-contas-ayres-britto/. Acesso
em: 10 jul. 2018.

% MEDAUAR, Odete. Controle da administrag&o plblica. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 1993, p.
142.

%0 SUNDFELD, Carlos Ari et al. O valor das decisdes do Tribunal de Contas da Uni&o sobre irregularidade em
contratos. Revista de Direito GV, v. 13, n. 3, set-dez 2017. S8o Paulo. Acesso em: 10 jul. 2018.



http://stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=2238&classe=ADI-MC&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7026331
http://www.editoraforum.com.br/noticias/o-regime-constitucional-dos-tribunais-de-contas-ayres-britto/
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Referidos autores olvidam que os tribunais judiciarios emitem acordaos de natureza
interlocut6ria, inclusive os superiores, comumente proferidos no curso dos processos que lhe
sdo submetidos (recursos em cautelares, por exemplo).

No aspecto processual, Strapazzon (2009) menciona que a Constituicdo de 1988 utiliza
0 conceito romano de iurisdictio, afastando-se do conceito simplério e restritivo trazido na
doutrina acima citada, apresentando como exemplo a atuago do tribunal de contas.

Nery Jr e Nery (2014) apontam que os tribunais de contas “sdao 6rgaos subordinados e
auxiliares do Poder Legislativo (art. 71, caput). Ndo exercem atividade jurisdicional. Suas
decisdes tém carater administrativo e estdo sujeitas ao controle do Poder Judiciario”.*

Barbosa Moreira (2007) entende que “o0 exercicio da fungdo jurisdicional visa a
formulacdo e a atuacao pratica da norma juridica concreta que deve disciplinar determinada
situacdo”.*

Dinamarco (1994) afirma que a jurisdicdo, como expressédo de poder, qualifica-se pela
capacidade de influenciar comportamentos sociais futuros, inclusive daqueles que n&o foram
partes no processo, impondo decisdes com finalidades sociais (pacificacdo, educacdo),
politicos (defesa das liberdades, interacdo e participacdo, preservacdo da autoridade estatal,
manutenc&o do ordenamento) e juridico.*

Os estudiosos do direito financeiro e do controle externo promovem o contraponto em
relagdo a funcéo judicante. Como leciona Jacoby Fernandes (2012), os tribunais de contas ndo
sdo orgdos meramente administrativos, exercendo verdadeira judicatura quanto a gestdo
publica. E conclui, lembrando Pontes de Miranda, que é absurda a interpretacdo no sentido de
que o Tribunal de Contas julgue a gestdo e outro juiz a julgue novamente depois.*

Interessante notar que Caldas Furtado (2007), citando mestres como Pontes de
Miranda (que entendia como clarissima a funcdo judicante dos tribunais de contas), Castro
Nunes (incentivador da jurisdi¢do de contas, propria e privativa dos tribunais de contas, sem
qualquer submissdo ao Poder Judiciario) e Seabra Fagundes (que defendia um exercicio
parcial da fungéo judicante, mas com julgamento conclusivo e definitivo), demonstra que ha

muito se defende a funcdo jurisdicional dos tribunais de contas, concluindo que:*®

L STRAPAZZON, 2009.

%2 NERY JR., Nelson. NERY, Rosa Maria de Andrade. C6digo de Processo Civil Comentado. 14 ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 212.

% BARBOSA MOREIRA, José Carlos. O novo processo civil brasileiro. 25 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007.
¥ DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.

% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicio e competéncia. 3. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2012.

% CALDAS FURTADO, José Ribamar. Os regimes de contas pUblicas: contas de governo e contas de gestao.
Revista do TCU, n. 109, ano 35, maio/agosto, 2007.
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O certo é que os processos de contas que tramitam nos Tribunais de Contas
obedecem aos tramites e principios proprios da atividade jurisdicional — tais como o
devido processo legal, o contraditério e a ampla defesa, com prazos para
contestacdes, recursos, etc. — e sdo julgados sob critérios objetivos, com aplicagdo da
técnica juridica, submetendo-se condutas de pessoas & incidéncia das normas
juridicas, aplicando-se a lei mediante a subsun¢do de casos concretos aos tipos
legais. Tais julgamentos sdo irretrataveis, definitivos, tanto no ambito administrativo
quanto no judiciario, salvo vicio de procedimento ou manifesta ilegalidade,
produzindo, portanto, coisa julgada.

Contudo, ainda que se reconheca 0 avango no trato do tema, ao final, Caldas Furtado
afirma que a funcéo jurisdicional de julgamento das contas dos gestores € atipica.

Deve-se levar em consideracdo que a funcdo judicante dos tribunais de contas € tipica,
faz parte da prépria esséncia desses Orgaos, concebidos, deste a criacdo do TCU, como
tribunais julgadores (cf. Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, ja citado, e o capitulo
terceiro deste trabalho).

E, ainda que se admita o tribunal de contas como um dos 6rgéos do Poder Legislativo,
tal arranjo nao tem o condao de influenciar na tipicidade das suas funcdes, porquanto legislar
ndo é atribuicéo tipica das referidas Cortes.*’

Demais disso, o0s tribunais de contas julgam a gestdo da mesa diretiva dos
parlamentos, exercendo o controle externo, o que inviabiliza as Cortes de integrarem o Poder
Legislativo.

Pelo exposto, é preciso repensar a controvérsia acerca da exclusividade de jurisdi¢éo
do Poder Judiciario. A classica ideia de jurisdicdo una esta atrelada a compreensdo de
triparticdo do poder, com nitida separacdo de fungdes legislativas, executivas e judiciais, bem
como de classificacdo entre funcdes tipicas e atipicas de cada um.

A divisdo de poderes, concebida por Montesquieu, restou superada com o advento do
Estado democrético. E o que demonstra De Esteban (2001), a0 mencionar a existéncia de
varios poderes, ramificados da soberania popular, enquadrando-se o controle em uma dessas
ramificacdes.*®

Nesse diapasdo, vale apontar dois exemplos de arranjos constitucionais que fogem a

triparticdo dos poderes, como € o caso do Equador e da Bolivia.

> Nio ha, no texto constitucional, qualquer indicacio de que o Tribunal de Contas pertenca ao Poder
Legislativo, uma vez que o artigo 44 fixa que o Congresso Nacional é composto somente pelo Senado Federal e
Camara dos Deputados. Ha, sim, uma divisdo de tarefas da funcdo de controle externo, como ja mencionado
neste trabalho.

% pE ESTEBAN, Jorge. Tratado de Derecho Constitucional 1. 2 ed. Madrid: Servicio de Publicaciones de la

Faculdad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 2001.
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Sem adentrar na seara valorativa dos regimes adotados pelos dois paises, certo é que a
Constituicdo do Equador, promulgada em 2008, promove uma divisdo de poderes, batizada de
divisdo de fungdes, elencando, juntamente com as funcGes legislativa, executiva e judicial, a
funcéo eleitoral e a funcdo de transparéncia e controle, esta ultima exercida pelo conselho de
participacdo cidada e controle social, pela defensoria do povo e pela controladoria geral do
Estado e suas superintendéncias (art. 204). *°

A Constituicdo da Bolivia de 2009, ao alterar significativamente a forma de
estruturacdo do Estado, incluiu na divisdo dos poderes, além do legislativo, executivo e
judiciario, o poder eleitoral (art. 12). E ladeando tais poderes, em uma conformacao
horizontal, estabeleceu as fungdes estatais de controle, exercida pela Controladoria Geral do
Estado (arts. 213 a 217), de defesa da sociedade e de defesa do Estado.*’

Por sua vez, a Constituicdo da Republica do Brasil, quanto a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Administracdo Publica, sob os aspectos
da legalidade, legitimidade e economicidade, conferiu jurisdicdo especial as cortes de contas,
optando pela eficiéncia em razdo da especializacdo e da técnica, estruturando o controle
externo através da atuacdo de um tribunal, com poderes de julgamento, que, inclusive, conta
com um ministério publico especial, cuja atuacdo legitima a atividade judicante.

Assim, verifica-se que o papel de dizer o direito e influenciar comportamentos
(jurisdictio) cabe ao poder estatal, seja ele Estado-Juiz ou Estado-Controle Externo.

A natureza do julgamento das contas anuais de gestdo &, portanto, jurisdicional.

Tal conclusdo em nada influencia a inafastabilidade do Poder Judiciario para apreciar
lesdo ou ameaca a direito de qualquer espécie (art. 5°, inciso XXXV, da CF), nesse caso, a
legalidade da relacéo processual, mantendo-o resguardado como “chave de abdbada de todo o
sistema”, nas palavras de Geraldo Ataliba*', repetindo expressdo cunhada por Carneiro de
Campos (Caravelas) e Antonio Calos Andrada, célebres constituintes de 1923, ao tratarem do

Poder Moderador.*

¥BRASIL, STF, Disponivel em:

http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portal StfInternacional/newsletterPortal Internacional Foco/anexo/Constituic
aodoEquador.pdf Acesso em: 30 set. 2018.

“0 Disponivel em: https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf Acesso em: 30 set. 2018.

* ATALIBA, Geraldo. RepUblica e Constituicéo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

*2\/ASCONCELOS, Arnaldo. Teoria e pratica do Poder Moderador. R. C. Pol. Sistema de Bibliotecas da FGV.
Rio de Janeiro, 29(4):72-81, out./dez. 1986. Segundo o autor, Carneiro de Campos (Caravelas), repetindo
Antdnio Carlos Andrada, disse que o Poder Moderador "é a chave da abdbada do edificio social". Disponivel
em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/download/60204/58521 Acesso em: 10 jul. 2018.



http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portalStfInternacional/newsletterPortalInternacionalFoco/anexo/ConstituicaodoEquador.pdf
http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portalStfInternacional/newsletterPortalInternacionalFoco/anexo/ConstituicaodoEquador.pdf
https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/download/60204/58521
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2.2 A PRESTACAO DE CONTAS COMO ELEMENTO ESSENCIAL DO REGIME
REPUBLICANO

A Republica é um valor fundamental que da &nimo ao espirito politico da nagédo
brasileira.*®

A opcdo pela Republica transfere ao povo a propriedade e a legitimidade do
patrimonio material e imaterial da nagéo, sendo certo que as funcdes legislativas e executivas
devem ser realizadas pelo povo, que impossibilitado de exercé-las pessoalmente, escolhe
mandatarios para, em seu nome, decidir 0s rumos da nacdo e cuidar das coisas publicas. Tal
situacdo exige, como contraprestacao, a responsabilidade.

Segundo Ataliba (2011, p. 67), “a responsabilidade ¢ o penhor da idoneidade da
representacdo popular” ¢ “o regime republicano ¢é regime de responsabilidade”, oposto da
monarquia, na qual o rei, Chefe de Estado, ndo erra (the king can do not wrong).

O clube dos republicanos brasileiros repelia a irresponsabilidade dos agentes que

cuidavam da coisa publica, atentando para o fato que:**

quando o povo cede uma parte de sua soberania, ndo constitui um senhor, mas um
servidor, isto é um funcionario. Ora, a consequéncia é que o funcionario tem de ser
revogével, movel, eletivo, criando a formula complementar dos estados modernos --
a mobilidade nas pessoas e a perpetuidade nas fungdes -- contra a qual se levantam
nos sistemas, como 0 que nos rege, 0s principios da hereditariedade, da
inviolabilidade, da irresponsabilidade.

Com a proclamacgdo da Republica em 1889, o Governo Provisorio instituiu uma
comissao para estabelecer a forma de Estado e de Governo, o regime politico e o sistema de
governo, bem como elaborar um projeto de Constituicdo. O presidente da referida Comissao
era Joaquim Saldanha Marinho, signatario do Manifesto Republicano de 1870. Ruy Barbosa
ficou encarregado da reviso e da redaco final do texto.*

Assim, no Brasil, Republica, responsabilidade e controle externo sempre caminharam
juntos.

A nocéo de responsabilidade corresponde a ideia de um dever de agir com sensatez,

cuidado e prudéncia, e de forma técnica quando o encargo exige, arcando com as

* ATALIBA, 20114, p. 15.

* BRASIL, Universidade de Sao Paulo. Manifesto Republicano, 3/12/1870, Jornal “A Republica”. Disponivel
em:https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/3817523/mod_resource/content/2/manifesto%20republicano%2018
70.pdf . Acesso em 10 jul. 2018.

* CORDEIRO NETO, Holmes. AMORIM, Rosendo Freitas de. O ideal de Ruy Barbosa na criagdo do
Tribunal de Contas no Brasil. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=74d2b98d66f5e375. Acesso em: 15 jul. 2018.



https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/3817523/mod_resource/content/2/manifesto%20republicano%201870.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/3817523/mod_resource/content/2/manifesto%20republicano%201870.pdf
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=74d2b98d66f5e375
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consequéncias do préprio comportamento e de pessoas sobre as quais se tem dominio ou
hierarquia.
Segundo Normando (2012),%

Em um sentido comum, responsabilidade diz respeito a condicdo ou qualidade de
alguém em ser responsavel. E pressuposto que esse ser responsavel tenha capacidade
de consciéncia quanto aos atos que pratica voluntariamente, ou seja, que consiga
saber antes de agir as consequéncias de sua vontade. Essa consciéncia da ao agente
responsavel ou portador da responsabilidade a obrigacdo de reparar os danos
causados a outros através da realizagdo de seus atos.

A autora ainda lembra que a responsabilidade individual é um pressuposto para a
existéncia de uma responsabilidade coletiva. Interessante que esse conceito muito se amolda a
nocdo juridica de responsabilidade, ainda mais a relativa & coisa publica, em que o interesse e
a indisponibilidade do patrimonio, material e imaterial, remetem a toda coletividade e a
premissa de que tudo pertence ao povo (res publica).

Nesse sentido, a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789
preconizou, em seu artigo 15, que “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente
publico pela sua administragdo”, elencando a prestacdo de contas entre os direitos inalienaveis
do corpo social e como elemento integrador do respeito e da legitimidade do exercicio do
poder estatal. 4’

Willeman (2017) lembra o chamado republican revival, movimento que procurou, na
historia recente, resgatar a tradicao republicada, diante da crise vivenciada pela democracia. E
menciona que, independentemente do conceito adotado de Republica, “o componente
republicano constitui precioso referencial tedrico para investigacbes a respeito das
experiéncias de accountability e da funcdo desempenhada pelas Instituicbes Superiores de
Controle — ISCs”, no Brasil, os tribunais de contas.*®

A responsabilidade esta relacionada a sindicabilidade dos atos praticados pelos agentes
publicos, efetivada nos atos de fiscalizagdo dos 6rgdos de controle e no julgamento da
prestacdo de contas.

A atividade financeira estatal, voltada a financiar a realizacdo do bem comum,
possivel somente atraves de a¢les concretas que possuem um “custo” (despesa), suportavel

pelos recursos arrecadados (receita), exige mecanismos e instrumentos de controle bastante

*® NORMANDO, Priscilla. Um breve estudo sobre o conceito de responsabilidade. Revista Eletronica da
PUCRS, v. 5, n. 2, 2012. Disponivel em <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-
%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-
97e-direitos-do-homem-e-do-cidada0-1789.html>. Acesso em: 6 abr. 2018.

Idem.
*® WILLEMAN, Mariana Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 71.
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estruturados, a fim de alcangar todas as fases de seu ciclo, desde o planejamento (leis
orcamentarias, leis tributarias, leis financeiras previamente sindicadas pela Casa Legislativa)
até a execucdo final (pagamento, fechamento das contas anuais).

O controle constitui-se em uma das cinco funcdes universais da Ciéncia da
Administragdo, quais sejam: prever, organizar, comandar, coordenar e controlar. Tanto assim,
que o Decreto-Lei 200/1967 (Estatuto da Reforma Administrativa Federal) preceituou em seu

art. 6°:

Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenacéo.

111 - Descentralizag&o.

IV - Delegagdo de Competéncia.
V - Controle.

O ato de controlar possibilita o atingimento dos objetivos previstos pela
Administracdo, porquanto se relaciona com todas as demais func¢des, instrumentalizando o
planejamento para a elaboracdo de uma adequada programacdo; auxiliando a gestdo na
tomada de decisbes mais seguras e eficientes; permitindo a execucdo dos planos com éxito,
diante da adogdo de padrbes previamente definidos; ensejando a corregdo de rumos, caso
necessario.

Nesse contexto, a prestacdo de contas € tdo relevante para a repUblica federativa
brasileira, que a Constituicdo prevé que a sua inobservancia pode causar intervencdo federal
nos estados-membros e no Distrito Federal, e estadual nos municipios (arts. 34, inciso VII,
“d”, e 35, inciso II).

A Constituicdo de 1988 fixa que todos aqueles que porventura tiverem contato com a
coisa publica devem responder pelos atos que praticarem (art. 70, paragrafo unico; e art. 71,
inciso Il e §3°) e prestar contas, como elemento natural e caraterizador da atividade publica.
Se assim ndo agirem, arranjos institucionais viabilizam a tomada de satisfagdo em prol da
sociedade.

Um desses arranjos é o sistema equilibrador e harmonizador entre os 6rgaos e Poderes,
denominado sistema de freios e contrapesos, no qual se destacam as a¢des de controle.

Dentre essas a¢des figura o controle burocratico, derivado da existéncia de agéncias
especializadas (no Brasil, controladorias e tribunais de contas), que verificam, vigiam e
corrigem as agles praticadas por agentes publicos no exercicio de suas fungdes, além de

aprimorar a gestao e prevenir danos. A partir dessas entidades de fiscalizacdo e controle cria-
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se uma légica de vigilancia sobre a atuagdo dos agentes publicos, difundindo-se, no &mbito da
administracdo e da sociedade, a ideia de accountability e governanca.*

Como bem assegura Torres (1995), os tribunais de contas consubstanciam-se em
instrumentos de protecdo dos direitos fundamentais, pois fiscalizam a acdo estatal a fim de
inibir desvios ou de buscar o ressarcimento do Erario, evitando ou mitigando a frustracdo do
atendimento das necessidades dos cidaddos.®® Tais funcdes primordiais alcancam concretude
com o julgamento das prestacdes de contas, em sentido amplo.

Na mesma linha, locken (2017) define que o “exercicio democratico pressupde a
ampla visibilidade dos resultados obtidos pelas acGes e programas de governo a sociedade,
funcdo reservada primordialmente aos Tribunais de Contas”. E, citando Regis Fernandes
Oliveira, lembra que “o que vale ¢é o olhar social sobre as situa¢des da vida para que se afiram
as condigdes de execucdo das politicas publicas. Dai a relevancia dos Tribunais de Contas,
que devem deixar de lado o mero exame de papéis e voltar sua atengdo para as situacdes da
vida vivida, da vida real [...]”. E profetiza o que denominou de “compromisso democratico
ativo”, indicando que o papel dos tribunais de contas é subsidiar a participacdo do cidaddo
comum na tomada de decisdes, através da traducdo, em uma linguagem acessivel, das contas

de governo e do orcamento, tornando claras as escolhas procedidas.>

2.3 O PROCESSO DE CONTAS COMO INSTRUMENTO REVELADOR DA GESTAO
PUBLICA

O mérito do julgamento proferido pelos tribunais de contas no processo de prestacao
de contas é a gestdo publica. Assim, a analise no processo de contas anuais previsto no inciso
Il do art. 71 da CRFB envolve o conjunto de estruturas e processos dos 6rgdos e Poderes do
setor publico (organizages) e a eficiéncia no cumprimento de seus objetivos.

A doutrina nacional trata mais dos modelos de gestdo, das técnicas e das agendas
reformistas pelas quais passou a gestdo publica brasileira do que do préprio conceito.

Sem duvidas, as organizagdes, para que se tornem e se mantenham viaveis, necessitam

de direcdo e administragdo. A complexidade da gestdo publica ja se inicia na sua

* Convém a leitura da obra Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais de Contas do
Brasil. WILLEMAN, Mariana Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos
tribunais de contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 71.

% TORRES, Ricardo Lobo. O orgamento na Constituicao. Rio de Janeiro: Renovar. 1995, p. 279.

51 JOCKEN, Sabrina Nunes. O Controle Compartilhado das Politicas Publicas: uma nova racionalidade para
0 exercicio democratico pela sociedade da desconfianca. 279 p. Tese (Doutorado em Direito) — Curso de pos
graduagdo em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2017. Disponivel em:
<https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/186597/PDPC1316-T.pdf?sequence=-1>. Acesso em: 4
set. 2018.
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conceituagdo. Trata-se de um termo com multiplos significados, desde uma concepgdo mais
ampla da relacdo Estado-sociedade até um enfoque mais instrumental, como caixa de
ferramentas a disposicao de uma organizacao.

Carneiro e Menicucci (2013), citando definicbes de ilustres tedricos como Peter
Druker e outros, apontam para trés interessantes vertentes da gestdo: a da capacidade de
inovacdo, para 0 maximo rendimento da organizacao; a da responsabilidade sobre as a¢Ges da
organizacdo, em especial, as articulaces relacionais e negociacfes, remetendo a um dos
elementos da governanca; por fim, a aproximacao com a politica, incluindo, além dos meios,
o0s arranjos que facilitam a expressao de vontades, mediando-as e encontrando valores sociais
para conduzir as acdes e, assim, atingir os objetivos politicos. Destarte, para os autores, “a
analise da gestéo pUblica é indissociavel da anélise do Estado e sua configuragdo”.>?

Com efeito, importante perscrutar a evolucdo dos modelos de Estado e de gestdo,
conforme o padrdo universal e brasileiro, a fim de melhor entender a complexidade
encontrada pelo controle no julgamento das contas anuais de gestao.

Quanto ao padréo universal, o Estado patrimonial caracterizava-se pela inexisténcia de
regras racionais, predominando as situacGes casuisticas e personalistas, a confusdo entre o
publico e o privado e a captura por interesses pessoais. Nao havia, ainda, um modelo de
gestéo racional e predefinido.

Em seguida, o Estado de Direito, nascido apds movimentos revolucionarios de
rompimento com o regime patrimonialista, € marcado pelo reconhecimento de direitos civis e
politicos, mas, no tocante a gestdo, aproxima-se das ideias liberais, cabendo a administracéo
cumprir as leis que assegurassem os direitos do cidaddo. Nasceu nessa época, no dmbito da
gestdo, a burocracia classica, marcada pela impessoalidade, pela meritocracia e pela
existéncia de processos formais e racionais de trabalho.

O Estado Social, por sua vez, reconhecia os direitos sociais como apoio a economia de
mercado, provendo educacgéo, saude e previdéncia para dotar o cidaddo do minimo necessario
para ingressar na sociedade do trabalho, 0 que requeria uma pesada estrutura administrativa.

A gestdo aliava a burocracia classica com o uso de técnicas gerenciais.

52 CARNEIRO, Ricardo; MENICUCCI, Telma Maria Gongalves. Gestdo publica no século XXI: as reformas
pendentes. Texto para discusséo — Ipea, Brasilia, dez. 2011. Disponive em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=16360%3Atd-1686-gestao-
publica-no-seculo-xxi-as-reformas-pendentes&catid=270%3A2011&directory=1&Itemid=1>. Acesso em: 5
maio 2018.
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Em virtude do gigantismo e do estrangulamento do patriménio privado, que sustentava
o0 Estado Social, a sociedade passou a questiona-lo, quanto a confiabilidade das instituicdes e
eficiéncia dos servicos. Logo, o Estado Social entra em crise.

A solucdo apresentada para aplacar a crise foi a diminui¢do do Estado e o0 aumento do
associativismo, iniciando-se uma reforma e a chegada da nova gestdo publica, que
implementou nogdes neoliberais de enxugamento da maquina, gerenciamento, controle e
eficiéncia dos servicos e das politicas publicas, através da adocdo de metas e indicadores e da
accountability.

A nova gestdo publica ndo solucionou a crise estatal, ao revés, a globalizacdo e as
redes tecnoldgicas ocasionaram um rapido e continuo desenvolvimento social e econémico,
inserindo o Estado em um contexto mais complexo, com desafios inusitados e inesperados, o
que colocou em crise a nova gestdo publica.

Os valores democraticos e 0 exercicio da cidadania passaram a ditar um clamor
popular, vislumbrando-se maior participacdo e engajamento da sociedade, seja em grupos,
seja individualmente. Os arranjos institucionais tradicionais e aqueles ja reformados se
revelaram insuficientes para atender essa demanda.

Pari passu, a crise de legitimidade das institui¢ces se agravou.

A partir disso, nasceram teorias e modelos de governanca, estagio atual da gestdo
publica, e o Estado Rede, caracterizado por arranjos multi-institucionais, através do
estabelecimento de parcerias colaborativas com a iniciativa privada e com o terceiro setor,
regulando sua atuacdo e mantendo um equilibrio de forcas, sempre de forma consensuada
com a populacéo.

A partir dessa concepcao, a gestdo deve combinar todos os atores e fatores, em prol de
resultados efetivos. N&o se busca mais cumprir indicadores de desempenho, mas sim
indicadores de resultados das entregas publicas. A responsabilidade fiscal, como bussola de
orientacdo, permanece a servico da efetividade das politicas publicas e programas, ndo como
um fim em si. Os ajustes fiscais se justificam se tiverem como foco o alcance de entregas a
sociedade (beneficios).

A agenda universal, retromencionada, ndo se aplica ao Brasil. A gestdo publica
brasileira exige contextualizacdo propria, pois h4 uma concomitancia de agendas, ou, nas
palavras de Humberto Falcdo, em suas aulas de gestdo contemporanea no mestrado em
administracdo do Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP), a gestdo publica brasileira
apresenta, a0 mesmo tempo, caracteristicas e problemas de varias fases do padrdo universal,

em um modelo misto e disfuncional.
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Assim, a gestdo publica brasileira revela tragcos patrimonialistas (nepotismo,
favorecimentos, clientelismo), burocraticos (regras predefinidas e rigidas sobre a atuagdo
administrativa, modelo processual forte, carreiras publicas segmentadas), gerenciais (reforco
do controle, preocupacdo com desempenho, em especial da atividade-meio, e com a eficacia)
e de governanca (canais de didlogo com a sociedade, planejamento estratégico com
indicadores de resultados).

Vale dizer que a governanca publica € um processo de satisfacdo de necessidades e
geracdo de confianca, a partir do bom desempenho da administracdo e do alcance dos
resultados, através da combinacdo e do equilibrio da atuacdo conjunta das instituicGes
publicas, do mercado, do terceiro setor e da sociedade em rede.

Para Martins e Marini (2014), a>

governanca publica propde uma nova sintese, uma tentativa de enxergar 0 governo
como um processo amplo, plural e complexo da sociedade, buscando integrar
politica e administracdo, gestdo e politicas pulblicas. Com efeito, integracéo,
coordenacgdo e controle politico tém sido caracteristicas fortemente associadas as
reformas pés-nova gestdo publica. (Christensen & Legreid, 2011; Legreid &
Verhoest, 2010; Pollitt, 2003) Sobretudo, governancga publica é uma promessa de
uma nova compreensao abrangente e integradora, inspiradora de melhores praticas e
resultados.

Os tribunais de contas, em virtude de sua funcgéo judicante, devem acompanhar e levar
em consideracao esse estado de coisas.

Destarte, o processo de prestacdo de contas anuais de gestdo deve evidenciar a
situacdo da organizacdo analisada e 0 estagio em que se encontra a gestao.

Ademais, os problemas brasileiros de incompletudes e desafios devem ser levados em
consideracdo na andlise da gestdo, a fim de promover um adequado balanceamento da
responsabilizacdo dos agentes, apontar as falhas detectadas, sugerir formas de correcdo e boas
praticas, ao final, colaborar com o aprimoramento da gestéo.

A importancia de se revelar, através do processo de contas, as incompletudes e o0s
desafios da gestdo é fundamental para a atuacdo do controle social, para a prolacdo de uma
decisdo mais apropriada e acertada sobre as contas (regularidade, regularidade com ressalvas
ou irregularidade) e, em relacdo ao gestor, a aprovacéo, rejeicdo ou oportunidade de melhorias
de sua atuacéo.

O processo de julgamento das contas anuais de gestdo podem evidenciar 0s seguintes

desafios e problemas:

¥ MARTINS, Humberto Falcdo; MARINI, Caio. Governanca Publica Contemporéanea: uma tentativa de
dissecacao conceitual. Revista do TCU, n. 130, 2014. Disponivel em: file:///C:/Users/TCE/Downloads/40-
Texto%20d0%20artigo-70-1-10-20141215%20(2).pdf. Acesso em: 22 maio 2018.



34

a) Quanto a gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial: m& qualidade do gasto
publico; falta de planejamento; deficiéncia na prestacdo de contas; desorganizacao
contabil; compras e contratagdes antiecondémicas; auséncia de fiscalizacdo na
execucdo dos contratos; falta de segregacdo de funcgOes; captura de servidores
publicos; mé gestdo patrimonial e falta de cadastramento adequado do patriménio; méa
conservacao do patriménio com excesso de obras inacabadas; auséncia ou deficiéncia
do controle interno;

b) Quanto a gestdo de pessoas: méa distribuicdo de servidores; falhas no controle de
frequéncia e produtividade; auséncia de plano de capacitacdo adequado; politica
salarial mal planejada; auséncia de meritocracia para cargos em comissdo; falta de
planejamento na reposicdo de mao-de-obra; ingeréncia politica na escolha dos
recursos humanos; precariedade nas condicOes de trabalho;

c) Quanto a gestdo dos resultados: auséncia de matriz de riscos; desconhecimento ou
despreparo da instituicdo para a execuc¢do das politicas publicas; falta de métricas para
a adocdo de solucdes; distanciamento do usudrio cidaddo; uso politico dos cargos de

direcdo para projetos pessoais partidarios.

Por ocasido do Programa do Choque de Gestdo de Minas Gerais, levantou-se uma boa
no¢do do conjunto de incompletudes e desafios a serem integrados e vencidos, que compdem
a complexidade da gestdo ptblica brasileira.>*

Destarte, referido programa promoveu um conjunto de a¢des concomitantes voltadas a
reformulacéo da gestdo e em prol do desenvolvimento, adotando as seguintes perspectivas:

As politicas de gestdo publica compreendem ages em distintas perspectivas de
aplicacdo: a) na perspectiva macrogovernamental, cuja unidade de aplicacdo é o
governo como um todo; b) na perspectiva institucional, cuja unidade de aplicacéo
sdo organizagBes governamentais; e €) na perspectiva individual, cuja unidade de
aplicacdo é o servidor. Por outro lado, estas trés perspectivas estdo relacionadas a
distintas categorias de agregacdo de valor publico: a) resultados (desde planos
governamentais, gestdo de programas, politicas setoriais, estratégias
organizacionais, pactuacdes de resultados organizacionais, metas individuais etc.);
b) processos (processos centrais de gestdo de recursos humanos, compras, logistica,
governo eletrénico, controle, gestdo da qualidade, padrfes de atendimento,
capacitacdo de servidores, direcdo publica etc.); e ¢) recursos (reducdo de gastos,
racionalizagdes de insumos, dimensionamento da forca de trabalho etc.).

* VILHENA, Renata et al. (Organizadores). O Choque de Gestdo em Minas Gerais: politicas da gest&o
publica para o Desenvolvimento. Belo Horizonte: UFMG, 2006..
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Tais perspectivas estdo consonantes com as &reas estratégicas da gestdo publica,

consubstanciadas, exemplificadamente, em:

a)

b)

Gestao financeira e orcamentaria responsavel: planejamento (elaboracdo da proposta
setorial para 0 PPA, LDO e LOA); implementacdo dos programas or¢camentarios e
politicas publicas, controle das despesas de pessoal, execu¢do orcamentéria (obtencéo
e gestdo de receitas proprias e dos repasses orgcamentarios e realizacdo das despesas,
com foco na qualidade do gasto - economicidade e legitimidade); escrituracdo contabil
adequada; emissdo dos Relatorios de Gestdo Fiscal exigidos pela LRF e demais
relatérios legalmente previstos; transparéncia na atuacdo (informacfes acessiveis e
claras, manutencdo de portal da transparéncia, atendimento dos pedidos de acesso a
informacdo); prestacdo de contas e atendimento das recomendacdes e determinacbes
dos drgdos de controle interno e externo;

Gestéo patrimonial: tratamento das disponibilidades de caixa (manutengdo em banco
oficial, preocupacdo com as aplicac@es financeiras, separacdo das contas de inativos);
preservacdo do patriménio (aplicacdo das receitas oriundas da alienacdo de bens,
conservacao das areas publicas, manutencdo dos equipamentos e mobiliarios,
finalizacdo das obras iniciadas); exploracdo licita do patriménio para arrecadacdo de
receitas originarias (alugueres, rendimentos oriundos de cessao onerosa de imdveis);
Gestdo de pessoas: adequacao da qualidade, da capacidade e do arranjo institucionais
do quadro de servidores e terceiros contratados, por meio de coleta de informacdes
sobre os conhecimentos, as habilidades, as atitudes e as responsabilidades dos
servidores para a tomada de decisdes (lotagéo, atribuicdo de tarefas e funcdes, de
geréncias e chefias a servidores, de treinamento); estudo da arquitetura da estrutura
burocratica (centralizacdo ou balanceamento do planejamento e da tomada de
decisfes); adocdo de um modelo adequado de gestdo de pessoas, com base na missdo
institucional; correcdo das distor¢des da folha e do gerenciamento de méo de obra,
para otimizar e qualificar o gasto com pessoal; implantacdo da avaliagdo periddica dos
resultados e de planos de capacitacdo; eliminagdo dos favorecimentos (nepotismo,
provimento de cargo em comissdo sem qualificacdo); distribuicdo otimizada de
servidores; realizacdo do concurso publico com vistas a captar os individuos aptos e
habeis para o exercicio das fung¢bes do cargo vago, com foco na eficiéncia do servico;
e
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d) Gestdo dos resultados: levantamento dos riscos de frustagdo das entregas planejadas
para a sociedade; organizacao dos servigcos meios e finalisticos com vistas a garantir os

resultados; acompanhamento dos indices; controle dos resultados.

Essencial, portanto, que os tribunais de contas analisem o conjunto de atribuigdes e
atividades de planejamento, organizacdo, lideranca, coordenacgéo, execugéo e controle interno,
colocados em pratica pelo gestor e demais responsaveis pela organizacdo submetida a
julgamento, a fim de emitir decisdo definitiva sobre a regularidade, regularidade com ressalva
ou irregularidade.

Maximiano e Nohara (2017), citando Mintzberg, enumeram as atividades gerenciais,

apresentando o seguinte rol°>:

a) de tomar decisOes: a tomada de decisdes é algo insito a atividade de
administrar. Quando decide o gestor cumpre os papéis de: empreendedor (planeja e
inicia as mudancas da e na organizacdo, melhoramentos, oportunidades de negdcios
etc); controlador de disturbios (situacbes fora do controle, crises, conflitos);
administrador de recursos (alocacdo de recursos — de todo o tipo —, cora¢do do
sistema de formulacdo de estratégias da organizacdo — administrar o préprio tempo,
programar o trabalho alheio, autorizar decisdes de terceiros) —negociador (negociar
com outras organizagdes e individuos, o gerente é quem lidera 0s representantes da
sua organizacéo);

b) processar informagdes: produz informacles (relatorios etc) e coleta
informagdes (ouve equipe, 1€ relatdrios etc) para a tomada de decisdo — envolve 0s
papéis de monitor (recebe e procura informagfes como leitura, reunides, radio
corredor ou pedo etc); disseminador (dissemina informacdo externa dentro da
organizacdo, informag&o interna entre setores — circulacdo da informacéo interna);
porta-voz (transmite informacbes de entro para fora da organizagdo, fala
oficialmente em nome da organizacgao, com contetido e informacao);

c) relacionar-se com pessoas de dentro e fora da organizacdo: chamado papel
interpessoal — envolve os papéis de chefe (simbolo e representante da organizacéo,
comparece a solenidades, fala em publico etc); lider (cuida da gestdo de pessoas,
negocia para a organizagdo, motiva funcionarios e clientes e demais atores, conduz a
equipe de trabalho); ligacdo (integracdo com os pares, com a equipe, faz intercambio
de recursos e informac6es).

Decerto que a gestdo € complexa e essa complexidade funciona como fator de
obstaculo para o enfrentamento de sua analise por parte dos tribunais de contas e para o
desenvolvimento de um processo dialogico, nacional e uniforme, que revele e trate de todas as
variaveis acima mencionadas.

Morin (2005) define a complexidade e a necessidade do pensamento complexo

como:>®

% MAXIMIANO, Antdnio Cesar Amaru. NOHARA, Irene Patricia. Gestao Publica: abordagem integrada da
Administracdo e do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2017.
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um tecido (complexus: o que é tecido junto) de constituintes heterogéneas
inseparavelmente associadas: ela coloca o paradoxo do uno e do multiplo. Num
segundo momento, a complexidade é efetivamente o tecido de acontecimentos,
acOes, interacdes, retroacBes, determinacdes, acasos, que constituem nosso mundo
fenoménico. Mas entdo a complexidade se apresenta com 0s tracos inquietantes do
emaranhado, do inextricavel, da desordem, da ambiguidade, da incerteza... Por isso
o conhecimento necessita ordenar os fendmenos rechacando a desordem, afastar o
incerto, isto &, selecionar os elementos da ordem e da certeza, precisar, clarificar,
distinguir, hierarquizar. [...]

A dificuldade do pensamento complexo é que ele deve enfrentar o emaranhado (o
jogo infinito das inter-retroacdes, a solidariedade dos fendmenos entre eles...).

E continua o autor:>’

A complexidade é um fenbmeno quantitativo, a extrema quantidade de interacfes e
de interferéncias entre um nimero muito grande de unidades...

mas a complexidade ndo compreende apenas quantidades de unidade e interagOes
que desafiam nossas possibilidades de célculo: ela compreende também incertezas,
indeterminacdes, fendmenos aleatérios.

Dentre o rol de incertezas esta a auséncia de requisitos minimos para a escolha da
pessoa que ira ocupar o cargo de gestor, inexistindo a exigéncia de profissionalizacdo. Pode-
se afirmar que, raramente, 0 gestor esta personificado em alguém com expertise na area de
gestao.

Ocorre que, normalmente, nos Poderes Legislativo e Judiciario, bem como no
Ministério Publico, Defensoria Publica e Advocacia Publica, a escolha natural recai sobre um
dos membros, cuja expertise relaciona-se, sem davidas, a atividade-fim, mas nem sempre
coincide com alta capacidade administrativa.

No ambito dos ministérios e secretarias do Poder Executivo, a escolha recai em um
agente politico, geralmente em virtude de coligacOes partidarias e compromissos eleitorais,
também com baixo grau de exigéncia técnica ou experiéncia em gestéo.

Silveira (2009), citando Romeu Felipe Bacellar Filho, leciona que a profissionalizagdo
da fungdo publica constitui-se em um instrumento de legitimacdo da administragdo publica
perante 0 povo, cumprindo o principio da eficiéncia ao apresentar uma gestdo mais
capacitada, com a prestacao de servicos pUblicos adequados.®®

A autora chama atencdo para o0 provimento de cargos em comissdo, cuja

discricionariedade no recrutamento tem conduzido a administracdo publica ao amadorismo e

¢ MORIN, Edgar. Introdugéo ao pensamento complexo. Traducao do francés de Eliane Lisboa. Porto Alegre:
Sulina, 2005, p. 13-14.

S MORIN, 2005, p. 35.

%8 SILVEIRA, Raquel Dias da. Profissionalizagéo da fungéo pGblica. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 71.
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ao clientelismo politico.>® A no exigéncia de capacidade técnica, operativa e intelectual para
0 exercicio de cargos de direcdo e chefia gera situagcdes de ineficiéncia e de prejuizos ao
Erario.

Silveira® afirma que o provimento de cargos em comissdo deve restringir-se as
atividades politicas, como as dos ministros e secretarios de Estado, alinhados ao Governo e as
suas diretrizes, entendendo, por outro lado, que as atividades técnicas devem ser exercidas por
servidores estatutarios ou trabalhistas, investidos por concurso publico de provas ou de provas
e titulos.

No entanto, é preciso trazer para a gestdo de secretarias e ministérios a
profissionalizacdo exigida para os cargos técnicos das carreiras de Estado, pois sdo estes
postos que comandam as pastas setoriais (educacdo, salde, cultura, seguranca publica etc.),
mostrando-se como 0s grandes causadores do sucesso ou do fracasso da execucdo das
politicas publicas, da qualidade ou da mé& aplicagdo do gasto publico, da desorganizacdo da
gestdo do pessoal efetivo, uma vez que sdo os verdadeiros ordenadores dos orgcamentos
publicos.

A visdo de legitimidade no provimento do cargo baseada na confianca da autoridade
nomeante deve ser rechacada, para livrar a gestdo publica das armadilhas dos trés “Is”
(ideologia, ignorancia e inércia), como bem alertam Banerjee e Duflo (2012).%

Maximiano e Nohara (2017)° mencionam ser fundamental ao gestor conhecer o
direito administrativo, de sorte que quanto maior o conhecimento, mais habil sera o gestor.

Mas ndo basta o direito administrativo. A gestdo é multifacetada. E preciso conhecer
sobre financas publicas e contabilidade. E, diante da complexidade ja demonstrada, é preciso
que o gestor possua certas habilidades técnicas, humanas e intelectuais, de lideranca e
tolerancia, de decisédo e de autorreflexao.

Tudo isso deve ser objeto de analise e atengdo no momento de verificacdo do grau de
culpabilidade do agente para a configuracdo da responsabilizacéo.

O processo de julgamento das contas anuais de gestdo deve evidenciar o despreparo ou
a incompeténcia do gestor para o cargo.

Por fim, a complexidade deve ser enfrentada com o auxilio de métodos. Morin

(2005)® traz trés principios. O primeiro principio é o dialégico. Segundo o autor, "o principio

% SILVEIRA, 2009b, p. 85-86.

%0 SILVEIRA, 2009c, p. 87.

! BANERJEE, Abhijit VV.; DUFLO, Esther. A economia dos pobres: repensar de modo radical a luta contra a
pobreza global. Lisboa: Editora Circulo de Leitores, 2012, p. 21-22.

2 MAXIMIANO. NOHARA, 2017b, p. 13.
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dialégico nos permite manter a dualidade no seio da unidade. Ele associa dois termos ao
mesmo tempo complementares e antagonicos".

Destarte, 0 processo de contas ideal é o dialégico, no qual todos os interessados
participam colaborativamente para uma decisao final.

O segundo principio é o da recursdo organizacional. Para o autor, a ideia recursiva
rompe com a ideia linear de causa/efeito, uma vez que tudo o que é produzido volta-se sobre o
que o produz, em um ciclo auto-constitutivo e auto-organizador.

O terceiro principio Morin batiza de hologramatico. Trata-se da ideia de que a parte
esta no todo e o todo esta na parte.

No tocante a gestdo, esta ideia € plenamente harmdnica com o0s conceitos aplicaveis ao
controle externo, relativos a governo e a gestdo. 1sso porque a gestdo faz parte do governo e o
governo faz parte da gestéo.

Se 0 governo ndo estd organizado, a gestdo das unidades que compfem a
administracdo também ndo estara. Os somatdrios das gestdes desorganizadas compdem um
governo desorganizado.

Dai a importancia também do julgamento das contas de gestdo para o julgamento das
contas de governo, a cargo das casas legislativas.

Conclui-se, pois, que a complexidade ¢ um desafio que deve ser enfrentado para um
julgamento funcional das contas de gestao.

2.4 A AUDITORIA COMO INSTRUMENTO DE INFORMACAO DO PROCESSO DE
CONTAS ANUAIS DE GESTAO

A fiscalizacdo é a forma de atuacdo pela qual sdo alocados recursos humanos e
materiais com o0 objetivo de avaliar a obtencéo, a gestéo e a aplicagdo dos recursos publicos.
Esse processo consiste, basicamente, em capturar dados e informagdes, analisar, produzir um
diagnostico e formar um juizo de valor, que alimentara o processo decisorio.

Embora néo haja, regra geral, uniformidade de procedimentos entre os tribunais de

contas brasileiros, ha cinco instrumentos basicos por meio dos quais se realiza a fiscalizacao:

a) levantamento: instrumento utilizado para conhecer a organizagdo e o funcionamento

de oOrgdo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou atividade

% MORIN, 2005, p. 73-74.
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governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizacdo e avaliar a
viabilidade da sua realizacéo;

b) auditoria: por meio desse instrumento verifica-se in loco a legalidade e a legitimidade
dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e
patrimonial, assim como o desempenho operacional e os resultados alcancados de
Orgdos, entidades, programas e projetos governamentais;

c) inspecdo: serve para a obtencdo de informacGes ndo disponiveis no Tribunal, ou para
esclarecer duvidas; também € utilizada para apurar fatos trazidos ao conhecimento do
Tribunal por meio de dendncias ou representagdes;

d) acompanhamento: destina-se a monitorar e a avaliar a gestdo de 6érgdo, entidade ou
programa governamental por periodo de tempo predeterminado; e

e) monitoramento: € utilizado para aferir o cumprimento das deliberacdes do Tribunal e

dos resultados delas advindos.

Interessa ao presente estudo a auditoria, tendo em vista seu carater probatério para o
julgamento das prestac6es de contas.

O conceito de auditoria ndo € unanime, embora algumas definicGes apresentem-se
mais aceitas e utilizadas, por serem formuladas por entidades especialistas no tema.

A auditoria, inicialmente concebida para a descoberta de erros e fraudes na
contabilidade, evoluiu para outros dominios, inclusive preditivos, voltados ao alcance de
objetivos e a melhoria do desempenho da administracdo publica.

Souza, Dyniewicz e Kalinowski informam que:®*

Historicamente, ndo se tem um registro preciso das primeiras utilizacdes dos
procedimentos de auditoria pelos povos antigos, mas 0 que se constata é que, no
antigo Egito, havia a necessidade de se ratificar as atividades praticadas nas grandes
construcdes, bem como a verificacdo de registros de arrecadacdo de impostos.
Outros povos, como 0s sumérios, babilbnios, sirios, cretenses, gregos e romanaos,
realizavam registros das escrituracdes de patriménios adquiridos ou ja possuidos,
considerando tais atos como prética de auditoria. Porém, conforme Oliveira e Diniz,
foi na Inglaterra, em 1756, com a Revolucdo Industrial e expansdo do capitalismo,
que fatores de desenvolvimento, tais como o surgimento de grandes fabricas e 0 uso
intensivo de capital monetario, contribuiram para a efetiva necessidade de utilizagdo
constante e aprimorada das atividades de auditoria, que naquele momento se
apresentava como uma das formas de se praticar a contabilidade, ou seja, a auditoria
realizada como atividade necessaria, mas ndo classificada como tal, surgiu como
uma ramificacéo da contabilidade.

Foi a grandeza econ6mica e comercial da Inglaterra e da Holanda, no fim do século
passado, bem como dos Estados Unidos, onde hoje a profissdo é mais desenvolvida,

 SOUZA, Luiziane Agostine Alves de. DYNIEWICZ, Ana Maria. KALINOWSKI, Luisa Canestraro.
Auditoria: uma abordagem historica e atual. RAS, vol. 12, n. 47 — Abr-Jun, 2010, p. 71/78.
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que determinou a evolucdo da auditoria como consequéncia do crescimento das
empresas, do aumento de sua complexidade e do envolvimento do interesse da
economia popular nos grandes empreendimentos.

No Brasil € dificil precisar a data do primeiro trabalho de auditoria, mas a primeira
evidéncia concreta pode ser constatada no Decreto n° 2.935, de 16 de junho de 1862,
que aprovava a reorganizacdo da Cia. de Navegacdo por Vapor — Bahiana —
Anonyma, e determinava que o0s auditores deveriam ser convocados anualmente em
assembleia ordinaria, os quais teriam como funcdo analisar e examinar as contas da
empresa. O primeiro parecer de Auditoria conhecido em territério nacional, como
afirma Ribeiro, foi emitido ha um século pela empresa Sdo Paulo Tramway Light &
Power Co., relativo ao periodo de junho de 1899 a dezembro de 1902. No Brasil foi
introduzido o decreto-lei 7.988 de 22 de setembro de 1945, que dispunha sobre o
ensino de Ciéncias Econdmicas e Contabeis e indicava, no art. 3°, a incluséo de uma
disciplina denominada Revisdes e Pericia Contabil, que futuramente se denominou
Auditoria e ainda hoje é aplicada pelas universidades.

A Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI®

prevé, em seu glossario, um significado de auditoria, como sendo:

0 exame das operacdes, atividades e sistemas de determinada entidade, com vista a
verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com determinados
objetivos, orgamentos, regras e normas.

A INTOSAI editou a ISSAI 100, que define a auditoria no setor publico como um
processo sistematico de obtencdo e avaliacdo objetivas de evidéncias para determinar se as
informacdes ou condicdes reais correspondem aos critérios estabelecidos.

A auditoria possui um carater satisfativo, no tocante a oportunidade de correcdo e
prevencdo que proporciona, e instrumental, pois visa a fornecer aos érgdos publicos e a
sociedade informacdes e avaliacGes sobre a gestdo, para uma adequada tomada de deciséo.

O Tribunal de Contas da Unido conceitua a auditoria como o:

exame independente e objetivo de uma situa¢do ou condi¢do, em confronto com um
critério ou padrdo preestabelecido, para que se possa opinar ou comentar a respeito
para um destinatario predeterminado.

O Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (Manual do
SCI), aprovado pela IN SFC n. 01/2001, define auditoria como o:

conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados
gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito publico e
privado, mediante a confrontacdo entre uma situacdo encontrada com um
determinado critério técnico, operacional ou legal.

% A INTOSAI é uma organizacdo nao governamental, autbnoma e independente, que tem por objetivo oferecer um marco
institucional para a transferéncia e aprimoramento de conhecimentos sobre a atividade de fiscalizagdo publica, através do
intercdmbio de experiéncias.
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Vieira de Faria (2014) traz a contribuicdo do Instituto Rui Barbosa (IRB) para a
construcdo teorica sobre a auditoria governamental, que, ao editar as Normas de Auditoria

Governamental (NAGs), estabeleceu as seguintes definicées:®

1102 — AUDITORIA: é o exame independente, objetivo e sistematico de dada
matéria, baseado em normas técnicas e profissionais, no qual se confronta uma
condicdo com determinado critério com o fim de emitir uma opinido ou
comentarios.

1102.1 — AUDITORIA GOVERNAMENTAL: exame efetuado em entidades da
administracdo direta e indireta, em func@es, subfuncdes, programas, acdes (projetos,
atividades e operagdes especiais), areas, processos, ciclos operacionais, Servigos,
sistemas e sobre a guarda e aplicacdo de recursos publicos por outros responsaveis,
em relagdo aos aspectos contabeis, or¢amentérios, financeiros, econdmicos,
patrimoniais e operacionais, assim como acerca da confiabilidade do sistema de
controle interno (SCI). E realizada por profissionais de auditoria governamental, por
intermédio de levantamentos de informagfes, andlises imparciais, avaliacdes
independentes e apresentacdo de informagdes seguras, devidamente
consubstanciadas em evidéncias, segundo os critérios de legalidade, legitimidade,
economicidade, eficiéncia, eficicia, efetividade, equidade, ética, transparéncia e
protecdo do meio ambiente, além de observar a probidade administrativa e a
responsabilidade social dos gestores da coisa publica.

A auditoria, no contexto da accountability, é a acdo independente de um terceiro,
objetivando expressar uma opinido ou emitir comentarios e sugestdes sobre uma situacdo de
responsabilidade que esta sendo executada, com vistas a reduzir as incertezas na tomada de
decisdes.

A auditoria € um método de trabalho, planejado e técnico, que envolve um conjunto de
atividades, funcGes e tarefas predeterminadas, que ocorrem em um periodo de tempo e
produzem um determinado resultado.

Logo, resta claro que a auditoria objetiva fornecer dados e informagdes para subsidiar
o planejamento e a tomada de decisdes, sendo que, no ambito dos tribunais de contas, o
escopo ¢ conferir elementos para a andlise de mérito da gestdo, através do confronto dos
dados apresentados pelo gestor, incrementando o grau de confianga do julgamento.

Nesse sentido, a ISSAI 100 prevé:

20.  As auditorias do setor publico partem de objetivos que podem ser distintos,

dependendo do tipo de auditoria que esta sendo realizada. No entanto, todas elas
contribuem para a boa governanca:

a. fornecendo aos usuarios previstos, com independéncia, informac@es objetivas
e confiaveis, conclusdes ou opinides baseadas em evidéncia suficiente e apropriada,
relativas as entidades publicas;

b. aperfeicoando a accountability e a transparéncia, promovendo melhorias

% FARIA, Di6genes Corréa Vieira de. As dificuldades politico-burocraticas da auditoria externa na
estrutura dos tribunais de contas em face de lacuna na constituicdo federal de 1988. Dissertacdo
(Mestrado). 157p. Mestrado em Ciéncia Politica. Centro Universitario UNIEURO. Brasilia, 2014.
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continuas e a confianga sustentada no uso apropriado de recursos e bens publicos e no
desempenho da administragao publica;

c. fortalecendo a efetividade dos 6rgdos que, dentro do ordenamento
constitucional, exercem fungdes gerais de controle e correicdo sobre o governo,
bem como dos responsaveis pela gestao de atividades financiadas com recursos
publicos;

d. criando incentivos para mudanca ao proporcionar conhecimento, analises
abrangentes e recomendacgdes bem fundamentadas paraaprimoramentos.

(grifo inexistente no original)

A auditoria ¢ materializada em um relatorio, documento formal e técnico por
intermédio do qual a equipe de trabalho apresenta os objetivos, as questdes, as limitacbes de
escopo, a metodologia utilizada, os achados, as conclusdes e as propostas de encaminhamento
a autoridade competente para decidir.

O que se busca na presente dissertacdo € demonstrar que o resultado da auditoria deve
instruir os processos de prestacdo de contas anuais de gestdo, a fim de instrumenta-los com
informacgdes e elementos confidveis para a decisdo de mérito pelo drgdo deliberativo,
funcionando como reforco a funcgdo judicante.

Marques e Almeida (2004) alertam para a necessidade de alteracdo do modelo de
prestacdo de contas, que deve voltar-se a transparéncia e ao controle social, apresentando-se a
auditoria como um elemento fundamental para a confiabilidade das informagfes sobre a
gestdo e as financas. O acesso dos cidaddos ao contetido das prestacdes de contas, para que
conhecam a atuacdo dos responsaveis politicos que elegeram e respectivos auxiliares, serve

para que efetuem juizos de valor. E arrematam, entendendo que:®’

Apenas com uma adequada divulgagdo da informacéo financeira publica, que
possa estar disponivel a todos os interessados, objecto de auditoria ou ndo, se
consegue uma maior transparéncia da gestéo do sector publico.

Esse objectivo assenta numa nova filosofia de prestacdo de contas, das quais
faca parte o relatério de auditoria.

E certo que esse tipo de cultura de prestagdo de contas ndo faz parte dos
paises da Europa continental, mas faz parte das regras dos paises anglosaxonicos.
Mesmo tendo sido auditadas, as demonstracdes financeiras precisam de ser
divulgadas, o que, a ndo ser feito, diminui a sua utilidade.

A func¢do auditoria junto das organizacdes publicas s6 € possivel se essa
cultura se instalar e passar a fazer parte das normas de prestacdo de contas, Entéo,
tem-se um novo cendrio que passa por uma nova filosofia de responsabilidade na
gestdo (accountability), o que em muito contribuira para avaliacdo da eficiéncia no
sector publico.

Logo, os processos de auditoria, embora apresentem um aspecto satisfativo no tocante

% MARQUES, Maria da Conceicdo da Costa; ALMEIDA, José Joaquim Marques de. Auditoria no sector
publico: um instrumento para a melhoria da gestdo publica. Rev. contab. Finang, Sdo Paulo, v. 15, n. 35,
maio/ago.  2004. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1519-
70772004000200007>. Acesso em: 20 ago. 2018.
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as correcdes que possibilitam, ndo sdo um fim em si, mas atividade instrumental necesséria a
funcionalidade do julgamento da gestéo.

A contribuicdo positiva das auditorias para o julgamento das contas de gestdo é
inegavel, pois além de imprimirem maior confiabilidade as informacgdes contidas nas
prestacOes de contas, ainda podem funcionar como instrumentos de medigéo da gestéo.

Com efeito, o controle tradicional baseado na legalidade e na conformidade dos
aspectos financeiros e contabeis da gestdo ndo se mostra suficiente para a avaliacdo da
performance do gestor e dos resultados por ele entregues a sociedade (cumprimento das
metas). Geralmente, relatorios e medicdes referem-se a contabilidade publica, e a escrituracdo
contabil é elaborada com o intuito de cumprir a legislacdo, sem muita utilidade para a
avaliacdo dos aspectos gerenciais e qualitativos da gestéo.

Por isso, Grateron (1999) defende a utiliza¢do da auditoria de gestdo na administragdo
publica, com o emprego de indicadores, para promover a necessaria mudanga na forma de se
avaliar a gestdo. De fato, ao lembrar que atualmente “0s aspectos ndo financeiros da gestéo
assumem maior relevancia, assim como é mais importante o rumo e a visao da entidade no

futuro, do que seu desempenho no passado™, o autor explica que:®

A moderna Auditoria de Gestdo, aplicada as empresas do Estado, assim como a
qualquer entidade onde seja praticada, comeca a agregar valor de forma imediata.
Entre as diversas contribui¢cGes que aporta podem-se citar as seguintes: 1) Promove a
medicdo da gestdo; 2) Melhora os sistemas de medicdo; 3) Contribui a eficiéncia,
eficacia e economia da gestdo administrativa; 4) Contribui para obtencdo de
melhores rendimentos e receitas para a entidade, o que se traduz em maximizar o
valor agregado para o Estado; 5) Promove a formagdo de auditores em areas ndo
tradicionais.

Embora a auditoria de gestdo consubstancie-se em uma técnica recente, 0 Seu €scopo
ndo é novo: avaliar, com base em critérios ou parametros de eficiéncia, efetividade e
economia, 0 atingimento das metas e objetivos de uma organizacao (resultados).

No tocante aos problemas e desafios que podem ser revelados pelo processo de contas
anuais de gestdo, ja elencados neste trabalho (cf. item 2.3 supra), a auditoria de gestdo deve
fornecer uma andlise da aptidao da equipe de servidores envolvida na atividade gerencial,
inclusive, com uma avalia¢do individual e sua adequacdo as estratégias daquele 6rgao ou

entidade fiscalizado. Além disso, menciona Grateron (1999) que:

%8 GRATERON, Ivan Ricardo Guevara. Auditoria de gestdo: utilizacdo de indicadores de gestdo no setor
publico. Caderno de estudos, Sd Paulo, n. 21, maio/ago. 1999. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51413-92511999000200002>. Acesso em: 20 ago.
2018.



45

Também pode ser utilizada a auditoria da gestdo publica para avaliar se sao
aproveitadas todas as oportunidades para serem eficientes, eficazes e econdmicas,
com o objetivo de oferecer maior qualidade no servigo prestado e nos produtos
fabricados, de modo a satisfazer as necessidades dos cidaddos, como donos dos
recursos administrados e beneficiarios dos produtos e servicos da administracao
publica.

E continua, arrematando no sentido de que:

A responsabilidade pablica ndo se restringe aos aspectos de carater financeiro e de
orcamento, também inclui: a geréncia dos processos, recursos, efeitos e resultados; a
aplicacdo eficaz, econdmica e eficiente; eliminacdo dos desperdicios de recursos;
qualidade dos produtos e servicos publicos; a satisfacdo das necessidades, etc.
Acrescenta-se que 0s gestores publicos tém a responsabilidade e compromisso de
utilizar as melhores e mais modernas técnicas gerenciais.

Portanto, as informacdes levantadas pelas auditorias, para muito além de
promoverem a confrontacdo dos dados apresentados pelo gestor, aumentando o grau de
confiabilidade dos registros financeiros e contabeis; permitirem a correcdo de irregularidades
da administracdo e a prevencao de prejuizos aos cofres publicos; ainda servem de instrumento
para a medicdo da gestdo, através da inducdo ou da avaliacdo da utilizacdo de indicadores.

Assim, revelam-se indispensaveis para o julgamento das contas anuais de gestao.
Zymler (2005) observa que os procedimentos de fiscalizagdo adotados pelo TCU
objetivam subsidiar o julgamento das contas dos gestores. E conclui:®
Tanto assim que, apesar do carater imediato de sua competéncia fiscalizatdria,
exercida no sentido de promover atuacdo do controle externo concomitante ao
periodo de vigéncia de atos e contratos administrativos, tem-se que, ao final, os
processos derivados de inspecdo ou auditoria sdo apensados, quando cabivel, as
contas anuais dos gestores principais.

Tal fato atesta o carater subsidiario e acessdrio dos processos de fiscalizacdo em
relacdo aos processos de contas.

3 ANAL!SE LEGISLATIVA DO PROCESSO DE CONTAS ANUAIS DE
GESTAO: O PLANO DO SER

Lima et al. (2013), citando Freitas (1876), lembra que:™

%9 ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e controle. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 412-413.

" FREITAS, Augusto Teixeira de. Consolidacéo das Leis Civis. Rio de Janeiro: B.L. Garnier, 1876, p. XXXVI.
Citado e atualizado por LIMA, Jodo Alberto de Oliveira. PASSOS, Edilenice. NICOLA, Jodo Rafael. A Génese
do texto da Constituicdo de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenacédo de Edicbes Técnicas, 2013 (p. 105).
Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/GeneseConstituicao/pdf/genese-cf-1988-1.pdf
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Examinar as leis em seus proprios textos sem influéncia de alheias opinides,
comparar atentamente as leis novas com as antigas, medir com precisdo o alcance e
as consequéncias de umas e outras; eis o laborioso processo, que empregado temos
para conhecer a substancia viva da Legislacdo. [...] consultamos monumentos
legislativos, revimos e meditamos a tradicdo da ciéncia; e com livre espirito
procuramos essa unidade superior, que concentra verdades isoladas, penetra as mais

reconditas relacOes, e da esperancas de um trabalho consciencioso.

Pimenta Bueno (1857), por sua vez, entende que a lei cria e comunica a vida, imprime
sabedoria, dirige as forcas e 0s movimentos sociais, todas as relacdes e variados interesses do
estado e dos individuos.”

Leciona 0 mestre, ainda, que a liberdade e o bem-estar de um povo dependem
essencialmente de boas leis regulamentares, que sejam fielmente executadas, para que se
promova a seguranca e a ordem, indispensaveis ao progresso, ao desenvolvimento e ao livre
exercicio da inteligéncia, do capital e do trabalho do homem."

E arremata, magistralmente:”

Fazer a lei é prescrever as normas, 0s preceitos que devem reger os homens e as
coisas, as autoridades e a sociedade em todas as suas relacOes; exercer a alta
faculdade de regular todas as forcas sociais, seu desenvolvimento, os destinos
publicos, desfazer a prosperidade ou a desgraca do pais, pois que a sorte do Estado
depende mais que muito de sua legislacéo.

Assim, os registros dos textos normativos contam a historia.

Por conseguinte, estudar as instituicdes através da legislacdo permite a compreensao
de seus propdsitos, os fluxo e refluxo da trajetéria percorrida e o entendimento quanto ao
atual estagio de desenvolvimento. Além disso, proporciona reflexdes mais acuradas e um grau
maior de seguranca na projecéo de futuro.

Silva (2007) afirma que "a lei, como direito legislado, é a concretiza¢do da conduta do
Poder Legislativo, do mesmo modo que a sentenca judicial é a concretizacdo da conduta do
Poder Judiciario num caso concreto”.”

Ponderando que o legislador tem como misséo traduzir para o Direito 0s preceitos que

a sociedade elege para conduzi-la em um determinado momento histdrico-cultural, Silva

"L BUENO, José Antonio Pimenta. Direito Publico e Analise da Constituicdo do Império. Rio de Janeiro: J.
Villeneuve, 1857, p. 46. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/185600

2 BUENO, 1857, p. 48.

" BUENO, 1857, p. 68.

" SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formagao das Leis. 2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 19.
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(2007) lembra que cabe ao Poder Legislativo escolher, em conceitos escritos, as tendéncias
ideoldgicas da comunidade.”

No caso dos tribunais de contas, o historico legislativo aponta para a existéncia de uma
percepcdo bem clara acerca da funcao jurisdicional e da importancia da processualistica para a
legitimidade e funcionalidade do julgamento das prestacfes de contas anuais de gestdo, a
excecdo da Lei Organica do TCU de 1967 (Decreto-Lei n. 199, de 25 de fevereiro) que
promoveu uma ruptura no fluxo evolutivo dos tribunais, como se verificard da anélise
constante do item 3.1 infra.

A anélise historico-legislativa deve ser complementada com o exame da legislacdo
atual dos tribunais de contas brasileiros, no tocante ao processo de contas anuais de gestdo,
a fim de demonstrar a fragmentacdo da regulamentacdo da matéria e identificar
oportunidade de melhoria, qual seja, a possibilidade de adocdo de uma lei nacional de
processo, com baixo grau de impacto no processo de julgamento de contas anuais de gestéo
atualmente praticado nas Cortes.

3.1 ANALI§E HISTORICO-LEGISI:ATIVA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: A
PERCEPCAO DE UMA JURISDICAO E DE UM PROCESSO PROPRIO E AUTONOMO
DE CONTAS ANUAIS DE GESTAO

O controle dos atos e fatos financeiros dos governantes e responsaveis por dinheiros e
bens puablicos nasceu da necessidade de se deter o exercicio do poder, surgindo na
Antiguidade, tomando forma na Grécia classica e consolidando-se definitivamente como um
direito na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789 (arts. 14 e 15).

No Brasil, o Império j& possuia unidades de controle, mas ainda bastante incipientes,
pois pertenciam & estrutura da propria administragdo, mais proximo do controle interno do
que do externo.

Interessa para este trabalho o surgimento do Tribunal de Contas no Brasil (1890),
juntamente com a Republica (1889), como um direito fundamental do povo a escorreita
atividade financeira estatal, jA com a natureza de controle externo, apresentando desde sua
origem as carateristicas de um colegiado de magistrados, com prerrogativas, garantias e
poderes jurisdicionais, voltado ao julgamento das contas de todos os responsaveis por
dinheiros, bens e patriménio publico, a excecdo do Presidente da Republica, cujo julgamento

sempre esteve a cargo do Parlamento.

> SILVA, 2007, p. 20.
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O Tribunal de Contas da Unido foi criado pelo Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de

1890, da lavra do Marechal Deodoro da Fonseca’®. Referido diploma, em seu art. 1°, também

fixou as respectivas atribuicdes, consistentes em examinar, rever e julgar todas as operacoes

relativas a receita e a despesa publicas, concretizando os ideais republicanos de um governo

temporario, revogavel e submetido aos interesses sociais e a um rigido controle.

O Tribunal de Contas foi concebido, desde sua génese, como um colegiado de

julgamento (arts. 1°, 6° e 7°), com ampla jurisdicdo (art. 10) e garantia dos membros do

Supremo Tribunal Federal (art. 6° 8§1°), competéncias proprias (arts. 1°, 2°, 3° 4°e 8°) e

poderes mandamentais de requisicao (art. 4°, itens 1°, 3° e 4°) e condenacéo (art. 4°, itens 3° e

4°), bem como estruturado por meio de um corpo deliberativo (art. 6°) e de um corpo auxiliar-

consultivo (art. 7°).

Nas palavras de Rui Barbosa'’,

[...] e a medida que vem propor-vos é a criagdo de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermediaria & administracao e a legislatura, que, colocado em posicéo
autdbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias — contra
quaisquer ameagas, possa exercer as suas fungbes vitais no organismo
constitucional, sem risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e intil.
[...] N8o basta julgar a administragdo, denunciar o excesso cometido, colher a
exorbiténcia, ou a prevaricacdo, para as punir. Circunscrita a estes limites, essa
funcdo tutelar dos dinheiros publicos sera muitas vezes indtil, por omissa, tardia, ou
impotente. Convém levantar, entre o poder que autoriza periodicamente a despesa e
0 poder que quotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e
de outro, que, comunicando com a legislatura, e intervindo na administracédo, seja,
ndo s6 o vigia, como a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a
perpetracdo das infragcbes orgamentarias por um veto oportuno aos atos do
executivo, que direta ou indireta, proxima ou remotamente discrepem da linha
rigorosa das leis de finangas.

Quanto ao julgamento das contas dos responsaveis pela atividade financeira e contabil,

0 Decreto n. 966-A/1890 estabeleceu que:

Art. 4° Compete, outrosim, ao Tribunal de Contas:

[-]

3° Julgar annualmente as contas de todos 0s responsaveis por contas, seja qual for o
Ministerio a que pertengam, dando-lhes quitacdo, condemnando-os a pagar, e,
quando o ndo cumpram, mandando proceder na forma de direito;

L]

® BRASIL, Camara dos Deputados. Disponivel em http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-
1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-publicacaooriginal-71409-pe.html - Cole¢do de Leis do Brasil -

1890, Pégina 3440 Vol. Fasc.XI (Publicacdo Original). Acesso em 9/1/18
7 BARBOSA, Rui. Exposicdo de motivos do Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890. Revista do

Tribunal

de

Contas

da Unido, v. 30, n. 82, p. 253-262, out/dez 1999. Disponivel em:

https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113/1171 Acesso em 9/1/18.
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Extrai-se do excerto acima que o julgamento das contas era colegiado, cuja
composicao era de funcionarios nomeados por decreto do Presidente da Republica, sujeito a
aprovacdo do Senado, com as mesmas garantias de inamovibilidade que os membros do
Supremo Tribunal Federal (art. 6°, §1°).

Assim, na linha do que pretende provar este trabalho, o Tribunal de Contas foi
concebido para atuar nas contas anuais como um orgao jurisdicional, julgando-as e também
seus respectivos responsaveis.

O Decreto n. 966-A néo foi regulamentado.

A Constituicdo de 1891, por sua vez, apenas confirmou a criacdo do Tribunal de
Contas da Unido, sem maiores detalhamentos (art. 89)."

Apesar do laconismo da Constituicdo, o Decreto n. 1.166, de 17 de dezembro de
1892,” regulamentou o dispositivo constitucional, mantendo a previsdo de um corpo
deliberativo composto de “membros do Tribunal” (arts. 19 e 22), julgados pelo Supremo
Tribunal Federal nos crimes de responsabilidade (art. 100), com ampla, prépria e privativa
jurisdicdo (arts. 27, 28), um representante do ministério puablico (art. 19) e uma estrutura
auxiliar (art. 22).

A jurisdicdo abrangia todos os responséveis por dinheiros e valores pertencentes a
Republica, mesmo no caso de residirem fora do pais (arts. 27 e 31, §81°), em moldes quase
idénticos aos hoje estabelecidos na Constituicdo de 1988 (art. 70, paragrafo Unico). As
decises definitivas tinham forca de sentenca, com execucdo propria (arts. 28 e 29).

A natureza jurisdicional restou ainda mais evidente com a diccdo do art. 28, que
atribuiu funcionamento ao Tribunal de Contas “como um Tribunal de Justica, e as suas
decisdes definitivas teem forca de sentenca com execucéo apparelhada” (redacédo original).

O Decreto n. 1.166/1892 fixou competéncia para:

Julgar, em Unica instancia, as contas de todas as reparticdes, empregados e
quaesquer outros responsaveis que, singular ou collectivamente, tiverem
administrado, arrecadado ou despendido dinheiros publicos ou valores
pertencentes & Republica, ou por que esta seja responsavel e estiverem sob sua
guarda, e bem assim dos que, por qualquer motivo, as deverem prestar perante o
mesmo Tribunal, seja qual for o Ministerio a que pertencerem” (art. 31, caput e §1°
- redacgdo original).

’® BRASIL. Camara dos Deputados. Constituicio de 1891. Colecdo de Leis do Brasil — 1891. p. I, v. 1
(Publicacdo Original). Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1824-1899/constituicao-
35081-24-fevereiro-1891-532699-publicacaooriginal-15017-pl.html>. Acesso em: 10 jan. 2018.

" BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto n. 1.166, de 17 de Dezembro de 1892. Colecéo de Leis do Brasil -
1892, p. 1028, V. 1, pt 1 (Publicacéo Original). Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-1892-523025-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 10 jan. 2018.
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Assim, podendo impor multas aos responsaveis que ndo apresentassem as contas no
prazo marcado (art. 31, 84°), julgar a revelia os que deixassem de apresentar as contas e 0s
livros de sua gestdo (art. 31, 85°) e requisitar provas, oitivas e informacdes (art. 31, 810 e
69).

Interessante que o conteddo da decisdo também era explicitado, pois o tribunal deveria
determinar a quitacdo dos responsaveis, se as contas estivessem de acordo; julgar
desembaracados o0s dep0sitos e extintas as caucbes daqueles que estivessem quites com a
Fazenda (86°); avaliar as provas de fato e os documentos relacionados a perda de valores e
dinheiros, solucionando a questao (87°); fazer adverténcias (88°); promover diligéncias (810);
e decidir sobre recursos e embargos (889° e 11).

O processo e o procedimento também foram objeto de tratamento, demonstrando uma

génese de processualidade, restando previstos:

a) aapresentacédo e o tramite (arts. 65 e 66), inclusive a instrucdo do processo (parecer
técnico) e a realizacdo de diligéncias (art. 69);
b) o contraditorio, com citacdo e intimacdo nos moldes do processo civil (arts.70, §81°
e 4°), inclusive efeitos da revelia;
C) 0 prazo para a pratica dos atos processuais, de, no maximo, 30 dias, prorrogavel até
60 dias (art. 70, 83°);
d) o parecer de um diretor, representante do ministério publico (art. 72); e
e) uma reparticio de competéncia entre os Diretores no tocante as unidades
jurisdicionadas, funcionando como a atual relatoria (arts 67 e 70).%°
O fluxo processual era bem definido: o responsavel entrega as contas no tribunal —
sub-diretor designa um escriturdrio para tomar as contas, assinar carga em livro préprio,
reduzir as declaracGes a termo, se houver — primeiro exame da conta por escriturario = sub-
diretor pode aceitar ou entregar a outro escriturario para novo exame, se houver defeito ou se
julgar necessario — parecer do segundo escriturario concordando ou glosando a primeira
andlise e acrescer outras informagdes — devolucdo ao sub-diretor, que pode fazer diligéncias
ou dar sua opinido definitiva — apresentacdo ao diretor, que é relator da unidade

jurisdicionada — o diretor, se considerar pronta, apresenta ao tribunal; se houver alcance, cita

8 Art. 67. Examinada e liquidada a conta, sera entregue pelo escripturario ao sub-director, e este, depois de

revel-a e dar sua opinido, a apresentara ao director, que tiver a seu cargo o trabalho do respectivo Ministerio.
Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-1892-

523025-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em 10 jan. 2018.
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0 responsavel para a defesa — havendo defesa, devolve a sub-diretoria para parecer, apés a
oitiva dos empregados que funcionaram no processo (art. 71) — remessa ao diretor que
representa 0 MP para parecer (art. 72) — remessa ao diretor que apresenta as contas ao
tribunal (art. 72) — julgamento quite, em crédito ou em débito, caso em que ha condenacgéo
(art. 73, caput e 81° — decisdo reduzida em termo e assinada pelo presidente e diretores
presentes a sessdo, por ordem de antiguidade (art. 73, §2°) — interposi¢do de recurso ou
execucdo pelos meios judiciais (arts. 74 e 79 e seguintes).

Importante destacar que o Decreto, expressamente, previa que a citacdo deveria se dar
nos termos do processo civil (art. 70, 84°), demonstrando que, desde os seus primérdios, 0
processo de contas compartilha a teoria geral do processo com o processo civil.

O Decreto Legislativo n. 392, de 8 de outubro de 1896, ao reorganizar o Tribunal de
Contas, apresentou diversas novidades na estrutura organica e de pessoal, que impactaram no
processo de contas®’.

As decisdes definitivas passaram a ter forca de sentenca judicial (art. 2°, caput), tendo
em vista sua funcdo de Tribunal de Justica, com jurisdicdo contenciosa e graciosa (art. 2°, §1°,
item 2).

A mencionada jurisdicdo contenciosa (art. 3°) era exercida, v.g., através do
processamento e julgamento, em Unica instancia, “de todas as repartigdes, empregados e
quaisquer responsaveis” (1); da determinagdo de prisdo dos responsaveis com alcance julgado
em sentenca definitiva, que se ausentavam furtivamente ou abandonavam o emprego (3); da
imposicdo de multas (4); da ordem de sequestro dos bens (5), dentre outras medidas.

Além disso, no tocante ao processo de contas dos gestores, o Decreto Legislativo
trouxe um maior disciplinamento da matéria, criando novas espécies de prestacdo de contas
(por exercicios; por gestdo; por execucdo de contrato; para liquidacdo de comissdo; para
comprovar a aplicacdo de adiantamento - 81° do art. 2°) e estabelecendo o tramite e as
formalidades substanciais (82° do art. 2°).

Com efeito, foram elencadas as seguintes regras processuais fundamentais:

a) a citagdo inicial dos responsaveis, através de aviso publicado no Diério Oficial, com a
cominacdo de revelia aqueles que ndo apresentaram atempadamente os documentos

para a tomada de contas;

81 BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto n. 392, de 8 de outubro de 1896. Colegéo de Leis do Brasil - 1896,
p. 16, v. 1 (Publicacdo Original). Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-
1899/decreto-392-8-outubro-1896-540205-publicacaooriginal-40163-pl.html>. Acesso em: 11 jan. 2018.
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a notificacdo do responsavel, fiadores, herdeiros, tutores e curadores para defesa em
processo no qual se verificou alcance;

a fixacéo de prazo para o pagamento das condenacdes oriundas de alcance;

o relatério minucioso do tomador das contas, acerca da situacdo do responsavel, da
existéncia de irregularidades, defeitos ou vicios na escrituracdo ou em documentos,
bem como abusos porventura existentes dos ordenadores e pagadores;

as decisdes do tribunal sobre as tomadas de contas proferidas na forma de acérdéos,
assinados pelo presidente e pelos diretores presentes a sessdo, por ordem de
antiguidade; com a mencdo ao nome do responsavel, ao tempo e a natureza de sua
responsabilidade; com a declarardo de estar o0 mesmo quite, em crédito ou em débito;
no caso de regularidade, a determinacéo de expedicdo de quitacdo, de levantamento da
fianca ou caucdo prestada, dos sequestros e depositos porventura existentes; no caso
de débito, a fixacdo do valor com a respectiva condenacéo ao pagamento (art. 4°);

a forca executiva da sentenca definitiva condenatoria de débito, processada perante o
juizo federal, promovida pelo respectivo procurador mediante a copia auténtica da
sentenca remetida pelo representante do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas (81° do art. 4°; e

o sistema recursal pre-definido (882° e 3° do art. 4°).

Por fim, o Decreto Legislativo previu a manifestacdo do representante do Ministério

Publico junto ao Tribunal como fiscal da lei e dos interesses publicos, como etapa obrigatéria

nas tomadas de contas, antes do julgamento, para requerer diligéncias e opinar sobre o estado

do processo (art. 7°, item 3, alinea “c”).

Em 23 de dezembro de 1896, foi editado o Decreto n. 2.409, para regulamentar o

Tribunal de Contas e as disposi¢6es do Decreto Legislativo n. 392/1896.%

Esse Decreto estabeleceu um importante marco no regime juridico dos servidores e

membros do tribunal de contas, em especial a ado¢do do concurso publico para terceiro e

quarto escriturarios (arts 88 a 116), a previsdo de direitos e deveres, garantias e impedimentos,

inclusive de natureza ética (proibicdo do nepotismo, previsao de suspeicao, dentre outros).

Acerca da jurisdicdo, o Decreto reafirmou a jurisdicdo prépria e privativa (art. 59),

sobre os todos os responsaveis por dinheiros, valores e material publicos, incluindo herdeiros,

82 BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto n. 2.409, de 23 de Dezembro de 1896. Colec&o de Leis do Brasil
— 1896. v. 1, pt Il (Publicagdo Original). Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-
1899/decreto-2409-23-dezembro-1896-514244-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 11 jan. 2018.
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fiadores e representantes (arts. 60 a 66), sendo que o gestor de dinheiros publicos estava
sujeito & jurisdicdo do Tribunal de Contas pelo simples fato da gestdo, podendo ser liberado
da sua responsabilidade somente por ato do Tribunal (art. 61). Esse dispositivo se repetiu até
os dias de hoje, nos mesmos termos, como se Verifica do art. 6° da Lei Organica do TCU (Lei
n. 8.443, de 16 de julho de 1992).%°

Quanto a funcdo de julgamento, o Decreto estabeleceu que ao tribunal de contas
competia, como tribunal de justica, processar e julgar, em Unica instancia, as contas dos
responsaveis, estabelecendo a situacdo juridica entre os mesmos e a Fazenda Publica e
decretando a liberacdo daqueles ou condenando-os ao pagamento do que deverem ao Tesouro
por alcance (art. 67, alinea “b”, e art. 71, §1°).

No exercicio da jurisdicdo, o Tribunal de Contas poderia suspender responsaveis,
ordenar a prisdo de condenados em débito que se ausentavam furtivamente, impor multas e
fixar a revelia, ordenar o sequestro de bens, dentre outros poderes (88 2° a 10 do art. 71).

Outro ponto importante foi a regulamentacdo da atuacdo do Ministério Publico perante
o tribunal de contas (arts. 80 a 87), permanecendo obrigatdria a sua audiéncia nas tomadas de
contas.

A processualistica também se mostrou aprimorada em relacdo a legislacdo anterior,
com a adocgédo da terminologia atual de relatar, discutir e votar 0s processos em sessdes (art.
74, 81°), na forma de acordaos (art. 127); formatacdo de uma secretaria do Tribunal para a
confeccdo de atas das sessbes, despachos e sentencas, conferindo-lhes publicidade (art. 76,
81°), bem como da lista dos responsaveis sujeitos a prestacdo de contas (art. 76, §3°); adocéo
do sistema cartorial para a organizacdo e arquivamento dos documentos e processos (art. 77).

O iter processual mostrou-se mais detalhado no Capitulo Il (arts 181 e seguintes), no

qual o Decreto n. 2.409/1896 esmiucou as fases e atos processuais, sendo relevante destacar:

a) a fixacdo da fase inicial do processo e os respectivos legitimados (art. 182), podendo
dar-se a requerimento do responsavel, ex-oficio por ato da sub-diretoria ou do diretor;
a requerimento do representante do ministério publico, nos casos em que especificou
(arts. 182 e 185);

b) a apresentacdo de documentos e livros, por parte do responsavel, que comprovavam a

sua gestdo (art. 183), regra similar a atual, de apresentacéo do relatorio de gestéo;

8 BRASIL. Presidéncia da Replblica. Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8443.htm>. Acesso em: 11 jan. 2018.
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C) regras para a citacdo, intimagdo e notificacdo, bem como para a interposicdo de
recursos (arts. 210 a 233); e

d) regras para a execucdo das sentencas (arts. 234 a 241).

O fluxo processual também restou bem delineado: entrada no protocolo (art. 187) —
designacéo de escriturario para tomar as contas (art. 188) e proceder ao primeiro exame, que
verificava a receita e a despesa sob varios aspectos (art. 189) — possibilidade de diligéncias e
citacdo do responsavel para o exercicio do contraditorio (art. 191) — remessa ao sub-diretor e
diretor, que poderiam solicitar novo exame por outro escriturario (art. 192) — parecer do sub-
diretor ou realizacdo de diligéncias, se necessario para a elucidacdo das contas (art. 193) —
remessa ao diretor para a apresentacdo das contas para o julgamento (art. 194), se a concluséo
fosse de quitacdo do responsavel (art. 195) — se a conclusédo fosse pela ocorréncia de débito,
o diretor promovia a citacdo do responsavel (art. 195) — na omissdo do responsavel,
declaracéo da revelia (art. 195) — decorrido o prazo de defesa, havendo alegac6es, 0 processo
era remetido a sub-diretoria para analise dos argumentos, oitiva dos empregados que tivessem
funcionado no processo e emissdo de parecer (arts. 197 e 198) — remessa ao Ministério
Publico para parecer (arts. 198 e 199), sendo possibilitada a realizacdo de diligéncias, hipotese
em que o0 processo era devolvido para a diretoria (art. 199) — ap6s o parecer do ministério
publico, as contas eram apresentadas para julgamento (art. 200) — julgamento pela quitacao,
ou por estar o responsavel em crédito ou em débito, podendo os membros do colegiado
entender pela realizacdo de diligéncias (art. 201) — discussao e votacdo, com a lavratura do
acorddo, com todos os elementos elencados (arts. 202 e 203) — intimagdo do responsavel e
interposicdo de recurso (arts. 210 a 233) — execucdo da sentenga condenatoria (arts. 234 a
241).

Ainda, interessante e Util a atividade de contrastar os balangos definitivos dos
exercicios com as contas ministeriais, por meio do resultado das contas dos responsaveis (arts.
242, 244 e 245), com a finalidade de apurar a consisténcia e a conformidade das informacdes
do balango geral da Uniéo.

Por fim, os resultados dos julgamentos das contas eram enviados ao Congresso,
anualmente, em um relatorio, para informagéo (art. 247, caput e item 5).

N&o se tratard do Decreto n. 2.511, de 20 de dezembro de 1911, editado com o

objetivo de regulamentar a segunda parte do n. 1 do art. 34 da Constituicdo de 1890, que
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cuidava unicamente das contas de governo apresentadas pelo Presidente da RepuUblica ao
Congresso.®*

A Lei Orcamentaria para o exercicio de 1818 — Lei n. 3.454, de 6 de janeiro, em seu
art. 162, autorizou o governo a ‘“consolidar as disposicOes legislativas concernentes ao
Tribunal de Contas, reorganizando esse instituto” sobre as bases que enumerou (inciso XXVII
e paragrafos), dentre elas, a criacdo de delegaces do tribunal de contas; a manutencdo da
estrutura ja existente e das funcdes fiscalizadora e julgadora; criacdo do corpo especial e do
cargo de auditor, com a atribuicdo de relatar os processos de tomadas de contas e substituir 0s
ministros em suas faltas e impedimentos; estruturagcdo do corpo instrutivo do tribunal e do
Ministério Pblico.*

Assim, foi editado o Decreto n. 13.247, de 23 de outubro de 1918%, que regulamentou
0 artigo 162, inciso XXVII, da Lei n. 3.454/1918. O diploma tragcou um novo modelo
estrutural, vigorante em parte até os dias atuais, com a divisdo do 6rgao deliberativo em Pleno
e Camaras (arts. 2° e 11) e distribuicdo dos processos por sorteio (art. 11, §1°); organizagéo do
pessoal em quatro corpos distintos (deliberativo — nove juizes com o tratamento de ministros;
especial — auditores substitutos de ministros — arts. 12 a 15; instrutivo — diretores,
escriturarios, cartorario e continuos — arts. 16 a 22; e o Ministério Publico — arts. 23 a 26),
conforme o art. 3% criacdo das delegacdes (arts. 27 e 28); dentre outros.

Os auditores substitutos de ministros relatavam os processos de tomada de contas
como atribuicdo ordinaria, além de substituir os ministros em seus impedimentos e auséncias
(art. 13).

No que respeita a funcdo de jurisdicdo contenciosa e graciosa, como tribunal de justica
(art. 31, I1), as decisdes definitivas tinham forca de sentenca judicial (art. 29). A atribuigéo de
processar e julgar, em Unica instancia, as contas de gestdo de quaisquer responsaveis foi
mantida (art. 33, 1), bem como os demais poderes anteriormente estabelecidos.

O processo foi minuciosamente tipificado, restando caracterizado pelos seguintes

elementos:

% BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto n. 2.511, de 20 de dezembro de 1911. Diério Oficial da Unido -
Se¢do 1 - 22/12/1911, Pé4gina 16411  (Publicagdo  Original).  Disponivel em: <
http://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-2511-20-dezembro-1911-579938-
publicacaooriginal-102823-pl.html>. Acesso em: 11 jan. 2018.

% BRASIL, Camara dos Deputados. Lei n. 3454, de 6 de janeiro de 1918. Diario Oficial da Uni&o - Secdo 1 -
8/1/1918, p. 315 (Publicagdo Original). Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1910-1919/lei-
3454-6-janeiro-1918-571960-publicacaooriginal-95095-pl.html>. Acesso em: 10 jan. 2018.

8 BRASIL, Camara dos Deputados. Decreto n. 13247, de 23 de outubro de 1918. Diario Oficial da Uni&o -
Secdo 1 - 26/10/1918, p. 13139 (Publicagéo Original). Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-13247-23-outubro-1918-504299-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 10 jan. 2018.
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a) tipos de tomadas de contas: por exercicio, gestdo, execucdo de contrato, liquidagdo
de comisséo e aplicacdo de adiantamento (art. 127, incisos | a V);

b) legitimidade ativa (art. 128), requisitos (arts. 130 e 133) e descricdo dos atos
processuais (art. 133 a 135, 137 a 156);

c) sistema de cientificacdo do interessado e de procurador constituido, inclusive
previsdo de revelia (arts. 157 a 162);

d) sistema recursal proprio (arts. 163 a 169, 171 a 180) e regras para a execucao das
sentencas (arts. 170 e 181 a 188); e

e) objeto: pontualidade na apresentacdo das contas (art. 136, final do dispositivo);
conformidade aritmética da receita, analise da sua legalidade e compatibilidade
orcamentaria e tempestividade da arrecadacdo e do recolhimento (art. 136, §1°,
incisos | a IV); conformidade aritmética da despesa e regularidade de seu registro
prévio no Tribunal (art. 136, §2°, incisos | a IV).

As sentencas nos processos de tomada de contas eram proferidas em forma de
acordaos, devidamente fundamentados e assinados (art. 49, I, e 96, 84°). A oitiva do
Ministério Publico também se manteve obrigatéria nas tomadas de contas (art. 62, VIII).

As regras e o fluxo processual repetiram a regulamentagdo ja tratada no Decreto n.
2.409/1896 (conferir arts. 128 a 180), inclusive quanto a execucdo do julgado (arts. 181 a
188), confronto das decisdes das contas com o balanco definitivo do exercicio (arts. 190 a
194) e relatorio ao Congresso (art. 195, V).

No ano de 1922, foi editado o Decreto n. 4.536, de 28 de janeiro, organizando o
Cédigo de Contabilidade da Unido®, que dispds sobre diversas atribuicdes do Tribunal de
Contas, sem, contudo, revogar o Decreto n. 13.247/1918, fixando 0s seguintes aspectos

relevantes para o presente trabalho:

a) a contabilidade da Unido, compreendendo os atos relativos as contas de gestdo, foi
centralizada no Ministério da Fazenda sob a fiscalizagdo do Tribunal de Contas (art.

1°), que recebia um balancete trimestral e um balanco geral anual (art. 5°), que se

8 BRASIL, Camara dos Deputados. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-
1929/decreto-4536-28-janeiro-1922-567786-publicacaooriginal-91144-pl.html Acesso em: 10 jan.2018.
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ndo fosse enviado até o prazo legal seria organizado pela propria Corte, com 0s
elementos que dispusesse (art. 20);

b) as contas anuais de gestdo financeira compreendiam a conta do orcamento e o
balanco do patrimonio (art. 21), eram examinadas pelo Tribunal de Contas e
remetidas ao Congresso, para liquidacdo definitiva do exercicio (art. 24);

c) as autoridades encarregadas da arrecadacdo das receitas da Unido deveriam provar a
pratica de todas as diligéncias necessarias a cobranca dos recursos, estando
submetidos a fiscalizacdo e responsabilizacdo pelo Tribunal de Contas (arts. 29 e
30); e

d) as tomadas de contas anuais dos responsaveis, previstas nos arts. 87 a 97, julgadas
definitivamente pelo Tribunal de Contas (arts. 91 e 97), continham a escrituracdo
contabil em balancetes mensais acompanhados dos documentos que Ihes serviam de
base (art. 89).

Em 1° de novembro de 1922, foi editado o Decreto n. 15.770, modificando o
regulamento do Tribunal de Contas®. O contelido desse ato normativo é muito similar ao do
Decreto n. 13.247/1918, ja analisado, porém, com maior organicidade interna, por meio do
elenco mais apurado das atribui¢es do presidente e dos ministros, previsao de competéncias
das camaras e das camaras reunidas, bem como dos servicos auxiliares. O Decreto manteve as
mesmas regras da jurisdicdo de tribunal de justica quanto ao julgamento das contas e decisfes
com forca de sentenca judicial (arts. 27 a 29; 31; 34); da processualistica das prestacdes de
contas (arts. 125 a 156); e das regras de intimacOes e sistema recursal (arts. 157 a 179),
anteriormente estabelecidas em 1918.

A Constituicdo da Republica de 1934, de 16 de julho, manteve o Tribunal de Contas
em seu art. 99, trazendo as competéncias de acompanhar a execucdo or¢camentaria e julgar
as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos®, conservando a fiscalizagdo
prévia, com registro de contratos e atos que resultassem em pagamento (art. 101) e a

emissdo de parecer prévio nas contas do Presidente da Republica (art. 102).

8 BRASIL, Camara dos Deputados. Decreto n. 15770, de 1° de novembro de 1922. Diario Oficial da Unido -
Secéo 1 - 2/11/1922, p. 20532 (Publicagéo Original). Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-15770-1-novembro-1922-517652-
publicacaooriginal-1-pe.html Acesso em: 10 jan.2018.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica 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:
10 jan. 2018.
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Verifica-se um avanco com a previsdo de acompanhamento da execucdo
orcamentaria (concomitancia), j& um sinal de abandono do mero controle contabil-
escritural da gestdo. Outro significativo progresso, embora ndo constituisse uma novidade,
foi a previsdo expressa, no art. 100 da Constituicdo, do regime de garantias dos Ministros
do Tribunal de Contas idéntico ao dos Ministros da Corte Suprema, e no seu paragrafo
unico, a fixacdo de autonomia organizacional e regimental, nos moldes dos tribunais
judiciarios.

O regulamento entéo vigente foi recepcionado (Decreto n. 15.770/1922).

A Constituicdo de 1937, decretada em 10 de novembro sob o regime autoritario do
Estado Novo, manteve o Tribunal de Contas, em seu art. 114, com as competéncias
fiscalizadoras e julgadoras preservadas, bem como as garantias dos membros inalteradas,
embora nesse periodo a atividade de controle externo tenha sido mitigada e extintos
diversos tribunais de contas estaduais®™. A Lei Constitucional n. 9, de 1945, alterou a
redacdo do art. 114, apenas retirando a aprovacdo da indicacdo dos ministros pelo
Conselho Federal.

A Constituicdo de 1946, promulgada em 18 de setembro, trouxe um revigorante
momento para o controle®, alcando a prestacdo de contas da Administragdo ao elenco dos
principios sensiveis (art. 7°, inciso VII, alinea “f”), cuja inobservancia sujeita a unidade
federativa a intervencdo federal; fixando o controle externo a cargo do Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas (art. 22), sendo que o primeiro julgava as
contas do Presidente da Republica (art. 66, inciso VIII) e 0 segundo, as contas dos demais
responsaveis por dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores das entidades
autarquicas (art. 77, inciso I1); mantendo as demais competéncias fiscalizadoras da Corte e a
emissdo do parecer prévio (art. 77), com acréscimo da analise das aposentadorias, reformas e
pensdes; a jurisdicdo ampla (art. 76, caput); a autonomia administrativa, or¢camentéria e
normativa (art. 76, 82°); e o regime juridico da magistratura aos Ministros (arts. 76, 81°, e
187).

A Constituicdo de 1946 abandonou por completo a ideia de controle meramente
contabil, ao mencionar a “administracdo financeira” no art. 22, ampliando o escopo

fiscalizatorio e plantando uma importante ideia de controle da gestéo.

% 1dem.
L 1dem.



59

Em 1949, foi editada a Lei n. 830, de 23 de setembro, reorganizando o Tribunal de
Contas da Uni&o*. Nos mesmos moldes definidos nas legislagdes anteriores, o diploma
legal manteve a jurisdicdo ampla e privativa (arts. 1° 39 e 77), o regime juridico dos
Ministros em consonancia com o da magistratura (arts. 6° a 99, competéncias
fiscalizadoras e julgadoras (arts. 34 a 36, 70 e seguintes), poder de policia (arts. 70 e 74) e
auto-organizacao (art. 34).

As tomadas de contas permaneceram com a natureza contenciosa, funcionando o
Tribunal de Contas como o Tribunal de Justica e as decisdes definitivas com forca de
sentenca judicial (arts. 69 e 70, incisos I, I1, 11, V, VI, VII, IX, X, XI).

Os processos de tomada de contas também foram descritos, 0s atos processuais
tipificados, quanto aos aspectos formal e substancial (arts. 91 a 100), com as regras de
chamamento do interessado ao processo, previsdo de defesa e até mesmo prazo para o
julgamento (art. 83, paragrafo Unico), sistema recursal e execucao das sentencas.

Em meio a forte turbuléncia social, politica e econémica do Brasil, que culminou no
golpe civil-militar de 1964, foi editada a Lei n. 4.320, que estatui normas gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.”

Proposta em maio de 1950 e aprovada somente em 17 de mar¢o de 1964, a Lei n.
4.320 foi publicada com vetos pelo entdo Presidente da Republica Jodo Goulart, em 23 de
marco, e republicada com correcdes em 9 de abril pelo Presidente Castello Branco, ja sob a
intervencdo militar, sendo os vetos derrubados pelo Congresso Nacional em 5 de maio
(republicacdo em 3 de junho de 1964).

A Lei n. 4.320/1964, norma geral de direito financeiro e orcamento publico,
aplicavel a todos os entes da Federacdo, estabeleceu um importante marco para as finangas
publicas no Brasil, criando um estatuto préprio e impondo maior rigor técnico no
planejamento e na organizagdo financeira estatal. Sua for¢a normativa é constatada pela
longevidade (mais de cinquenta anos de vigéncia, sob a égide de quatro Constituicbes —
1946, 1967, 1969 e 1988) e plena aplicabilidade na conducédo da elaboragédo e execugao

orcamentarias.

%2 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 830, de 23 de setembro de 1949. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1930-1949/L0830.htm>. Acesso em: 11 jan. 2018.
% BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 11 jan. 2018.
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Como bem lembram José Mauricio Conti e Elida Graziani Pinto®,

Tudo isso se soma para celebrarmos a Lei 4320 como documento da mais alta
relevancia para o Pais, pois regula, até hoje, a elaboracdo e execucdo dos orgcamentos
publicos. Vale lembrar, por oportuno, que a lei orgamentaria ¢ “a lei materialmente
mais importante do ordenamento juridico logo abaixo da Constituicdo”, nas
incisivas e felizes palavras do Ministro Carlos Ayres Britto (STF, ADI-MC 4048-
1/DF, j. 14.5.2008, p. 92).

[.-]

Adicional e ilustrativamente, citamos como legados normativos da Lei 4.320/1964:
(1) a positivacdo dos principios da anualidade, universalidade, unidade, orcamento
bruto, exclusividade, discriminacdo, unidade de tesouraria e evidenciacdo contabil,
dentre outros; (2) a classificagdo econdmica das receitas e despesas (subdivididas
entre correntes e de capital); (3) a delegagdo a unidade orcamentaria e, dentro dessa,
ao agente publico que detenha competéncia de “ordenador de despesa” da autonomia
e da responsabilidade decisoria pela realizacdo da despesa, sem prejuizo do dever de
equilibrio com o fluxo de ingresso da receita; (4) balizas para transferéncias de
recursos & iniciativa privada, com ou sem fins lucrativos, na forma de subvengdes e
auxilios; (5) formulacdo da l6gica essencial de que programas pressupdem
correlacdo finalistica entre dotacdo de valores para atingir metas quantitativamente
mensuradas em unidades de servigos e obras a serem alcancadas; (6) adogédo
explicita do regime de caixa para a receita e regime de competéncia para a despesa
pUblica, em hibridismo tipico da Contabilidade Publica; (7) defini¢do das etapas de
execucdo da despesa, que foi tripartida em empenho, liquidacdo e pagamento; (8)
definicdo do conceito de restos a pagar; (9) fixacdo do regime juridico dos créditos
adicionais (suplementares, especiais e extraordinarios), em aderéncia ao principio da
legalidade e sua coexisténcia com a necessaria flexibilidade orcamentéria; (10)
conceituacdo e balizas nucleares sobre o funcionamento dos fundos especiais; (11)
competéncias e interfaces dos controles interno e externo e (12) previsdo de
balancos obrigatdrios, dentre outros comandos de relevo.

No tocante ao julgamento das contas e ao exercicio da competéncia dos Tribunais de
Contas, a Lei n. 4.320/1964 trouxe novos elementos de analise, em especial a visdo de
orcamento-programa e da responsabilizacdo, impondo ao controle a verificacdo da fidelidade
funcional (probidade) dos agentes da administracdo, responsaveis por bens e valores publicos
(art. 75, inciso II, e art. 81), e do cumprimento do programa de trabalho expresso na Lei de
Orcamento e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos, para além do controle
da legalidade (art. 75, inciso I, e art. 81).

Plantadas foram, pois, pelo inciso Il do art. 75 e pelo art. 81, as sementes do que veio
a ser, no futuro, a fiscalizacdo de cunho operacional e a verificacdo da qualidade do gasto.

As contas do Chefe do Poder Executivo permaneceram submetidas ao Poder
Legislativo, com o parecer prévio do Tribunal de Contas (art. 82), nos termos da Constituicdo
de 1946.

% CONTI, José Mauricio. PINTO, Elida Graziani. Lei dos orgamentos completa 50 anos de vigéncia.
Disponivel  em: https://www.conjur.com.br/2014-mar-17/lei-orcamentos-publicos-completa-50-anos-
vigencia Acesso em: 3 maio 2018.
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As contas dos demais responsaveis por bens ou dinheiros publicos ndo foram objeto de
regulacdo expressa, mas também mantiveram os termos constitucionais, com a manutencdo
implicita da competéncia dos Tribunais de Contas, conforme diccéo do art. 84.

Ainda sob o jugo da ditadura militar, o Congresso Nacional promulgou uma nova
Constituicdo em 24 de janeiro de 1967%°. A Constituicdo de 1967, apesar do regime
autoritario (eleicdes indiretas, suspensdo das garantias da magistratura, dentre outros),

manteve relevantes conquistas republicanas, dentre elas:

a) a prestacdo de contas como um principio sensivel (art. 10 e art. 16, 83°, alinea “c”);

b) as competéncias do Congresso Nacional para julgar as contas do Presidente da
Republica (art. 47, inciso VIII) e do Tribunal de Contas para o julgamento das
contas dos administradores e demais responsaveis (art. 71, 8§ 3° e 4°);

c) o escopo alargado da fiscalizacdo financeira e orgamentéaria (art. 71), a jurisdicao
ampla, a autonomia organizacional e normativa do Tribunal de Contas (art. 73); e

d) o regime juridico da magistratura aos Ministros do Tribunal de Contas (art. 73, 83°
e 98), inclusive vencimentos, descrevendo com mais detalhes os requisitos para o

cargo.

Telles (2004) entende que a Constituicdo de 1967 reduziu a competéncia dos
Tribunais de Contas, ao dividir o controle externo com o Congresso Nacional e o controle
interno com o préprio Poder Executivo®, ficando as Cortes limitadas a realizacdo de
auditorias, sem autoridade de deciséo.

Contudo, verifica-se que o controle externo sempre esteve a cargo do Parlamento e
do Tribunal de Contas, cada qual com sua competéncia prépria (julgamento das contas de
governo e de gestdo, sustagdo de contratos e de atos), com atribui¢cOes cooperativas
(emissdo de pareceres, relatorios e informacdes) e repartindo a funcdo de fiscalizagédo

financeira e orcamentaria geral.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 10 jan. 2018.
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A nova ordem constitucional ocasionou, em pouco mais de um més, a edi¢do de
uma nova Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido®’, através do Decreto-Lei n. 199,
de 25 de fevereiro de 1967.

O texto preservou as garantias, prerrogativas e vencimentos de magistrados aos
Ministros do Tribunal (art. 5°), os impedimentos (art. 6°), bem como qualificada a escolha
(art. 4°). O Diploma observou, ainda, a jurisdicdo ampla e privativa (art. 33 e 34), a
competéncia fixada pela Constitui¢do para a fiscalizacao financeira e orgcamentaria (art. 31)
e para o julgamento das contas, seja do Chefe do Poder Executivo, seja dos demais
ordenadores (art. 31, inciso IlI), incluindo-se os Poderes Legislativo e Judiciario,
submetidos ao Tribunal de Contas (art. 30). Inalterada, também, a capacidade de auto-
organizacao (art. 32).

N&o obstante os pontos positivos acima destacados, referida Lei Organica promoveu
uma ruptura no fluxo evolutivo dos Tribunais de Contas, em especial quanto a posi¢do que
ocupava na estrutura constitucional do Estado brasileiro, cujos efeitos sdo sentidos até os
dias atuais, no tocante a interrupcdo no desenvolvimento de um processo de contas e a
dimensdo da tarefa de auxiliar o parlamento, objeto da equivocada redacdo do caput do art.
28, in litteris:

Art. 28. A competéncia do Tribunal de Contas decorre de sua condi¢do de 6rgéo
auxiliar do Congresso Nacional para o exercicio do contrdle externo,
compreendendo a apreciacao das contas do Presidente da Republica, o desempenho
das funcdes de auditoria financeira e orcamentéria sbbre as contas das unidades
administrativas dos trés Podéres da Unido e o julgamento da regularidade das contas
dos administradores e demais responsaveis por bens e valdres publicos e da
legalidade das concessdes iniciais de aposentadorias, reformas e pensdes.

(redacéo original, sem o grifo)

A interpretacdo isolada do dispositivo néo reflete a compreensdo que se deve ter da
natureza do Tribunal de Contas e de seu status constitucional, especialmente porque o art.
71, 81°, da Constituicdo de 1967, mencionava que o controle externo a cargo do Congresso
Nacional era exercido com o auxilio do Tribunal de Contas, nem sequer supondo qualquer
traco de subordinacéo.

O legislador infraconstitucional, todavia, instaurou uma confuséo interpretativa, ao
transformar, pela redacéo literal do dispositivo, o auxilio técnico prestado pelo Tribunal ao

Parlamento em relacdo hierdrquica de subalternidade, subjugando um 6rgdo ao outro em

% BRASIL, Presidéncia da Republica. Decreto-lei n. 199, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del0199.htm>. Acesso em: 10 jan. 2018.



63

flagrante afronta a autonomia constitucionalmente assegurada a Corte de Contas e dando
azo as interpretagdes equivocadas do texto constitucional.

Convém esclarecer que o proprio Decreto, no confronto entre o art. 28 e o art. 40,
criou um conflito normativo interno, ao manter, no Gltimo, as classicas competéncias de
julgamento das contas, de decretacdo de prisdo e de sequestro de bens dos responsaveis
(incisos I, 111 e V), dentre outras estabelecidas para o tribunal de contas desde a edic¢do do
Decreto Legislativo n. 392/1896.

No tocante ao processo do julgamento das contas de gestdo, o Decreto-Lei n.
199/1967 promoveu um verdadeiro retrocesso no desenvolvimento da processualistica dos
tribunais de contas.

Isso porque remeteu ao regulamento do Tribunal de Contas as questdes processuais
do exame e julgamento dos processos de tomada de contas (arts. 60 e 61, I11), da sessédo e
da ordem dos trabalhos (art. 56), do sistema recursal (art. 45) e revogou expressamente a
Lei n. 830/1949 (art. 63), bastante detalhada no aspecto processual (cf. comentérios supra).

Fala-se em retrocesso, e ndo em inconstitucionalidade, porque, sob a égide das
Constituicdes anteriores, era possivel a formulacdo de normas de direito processual no
ambito regimental. Contudo, ap6s o advento da CRFB de 1988, o processo deve ser
regulado por lei (STF, Al n. 727.503 AgR-ED-EDv-AgR-ED, rel min. Celso de Mello, DJE
de 6/12/2011).%

No texto do Decreto-Lei n. 199/1967 restaram reguladas, apenas, a forma de
organizacdo das tomadas de contas (art. 41); a previsdo de manifestacdo do Ministério
Publico nos recursos (paragrafo Gnico do art. 45) e de um pedido de revisdo das contas no
prazo maximo de cinco anos (art. 46); as providéncias para a execucdo dos julgamentos
(arts. 48-50) e a realizacdo de sessdo secreta para a andlise das despesas de carater
reservado e confidencial (art. 44).

As contas eram apresentadas pelos 6rgaos de contabilidade, o que reduziu o escopo
de verificacdo dos aspectos gerenciais da administracdo (art. 41, “a”); mas deveriam ser
certificadas pelo controle interno (art. 41, “b”) e estar acompanhadas do pronunciamento
sobre a regularidade por parte das autoridades titulares dos érgdos e Poderes (art. 41, “c”).
Por fim, completava o rol de documentos uma comunicacdo das providéncias tomadas
pelas autoridades mencionadas na alinea anterior, no intuito de resguardar o interesse

publico e a probidade na aplicacdo dos recursos publicos (art. 41, “d”).

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/download Texto.asp?id=3087272&ext=RTF>. Acesso em: 20 ago. 2018.
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O julgamento deveria embasar-se no relatério anual e nos balancos da entidade
jurisdicionada, no parecer do controle interno e no certificado de auditoria externa sobre a
exatiddo do balanco (art. 42, “a”, “b”, “c”).

O Regimento Interno foi editado pelo TCU somente em 12 de dezembro de 1977
(Resolucdo Administrativa n. 14)®, quase 11 anos apds a publicacdo da Lei Organica
(Decreto-lei n. 199/1967), e promoveu o regulamento ao patamar de norma de carater
primario em matéria processual, inaugurando a supervalorizacdo do regimento interno em
detrimento da lei em sentido estrito, em verdadeira subversao juridico-legislativa.

A Resolugdo Administrativa n. 14/77, embora com 140 artigos, pouco tratou da
processualistica, limitando-se a regular genericamente os institutos processuais.

Extrai-se do seu texto que o processo era caraterizado pela inquisitoriedade, ndo
apenas dos procedimentos fiscalizatorios preparatorios (inspe¢fes e auditorias), mas do
proprio julgamento das contas anuais da gestdo, assemelhando-se mais ao inquérito policial
do processo penal, induzindo um pensamento que vigorou durante muito tempo.

O Congresso Nacional, com o fim de regulamentar a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria da Unido (art. 70 da CF/1967), editou a Lei n. 6.223, de 14 de julho de 1975,
cujo projeto original, de autoria do Senador mineiro Magalhdes Pinto, foi bastante
modificado pelos senadores, inclusive com a aprovacdo de um substitutivo. *®

N&do obstante a discutivel constitucionalidade formal do projeto, haja vista as
disposicdes do art. 73, 81° combinado com o art. 110, da Constituicdo de 1967, que
conferia autonomia aos Tribunais Judiciarios e aos de Contas para a propria organizacdo, a
Lei n. 6.223/1975, a despeito de regulamentar a atuacdo do Congresso Nacional, fixou
competéncias e prazos para o Tribunal de Contas da Unido, como se extrai dos artigos 2°,
paragrafo unico, 3°, 5°, 6°, 7°, 8° e 10.

O ponto positivo veio com a alteracdo dada pela Lei n. 6.525/1978, que modificou o
art. 7° incluindo definitivamente a administragdo indireta, inclusive as fundactes
instituidas ou mantidas pelo poder publico, na jurisdicdo do TCU.*

Quanto ao julgamento das contas, a Lei n. 6.223/1975 em nada influenciou a Lei

Organica vigente a época, editada em 1967 (Decreto-Lei n. 199).

% BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Disponivel em: file:///C:/Users/TCE/Downloads/RITCU-1977-RAD-
14-77_COMPILADO-RAD-90-88 24-05-1988.pdf Acesso em 10 jan. 2018.

100 BRASIL, Senado Federal. Disponivel em: <https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
[materia/23989>.Acesso em: 10 jan. 2018.

01 BRASIL, Presidéncia da Republica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L6223.htm>.
Acesso em: 10 jan. 2018.
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Sobreveio a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, em 5 de outubro,
apos o processo de redemocratizacdo e término do regime militar, com um novo pacto
social, politico e econébmico e a consagracao de clausulas transformadoras do arcabouco
juridico-constitucional do pais e indutoras de um novo estagio civilizatrio.'*

Nesse contexto, os Tribunais de Contas foram prestigiados com um detalhado rol de
competéncias préprias e privativas (art. 71), mantendo-se a funcdo judicante (inciso Il do
art. 71), clarificando-se sua autonomia orgamentaria, administrativa e funcional (art. 73,
combinado com o art. 76), bem como as prerrogativas, garantias e impedimentos de seus
membros (art. 73), qualificando a composicdo com a reserva de vagas aos auditores
(Substitutos) e representantes do Ministério Pablico junto ao Tribunal (art. 73) e mantendo-
se sua posicdo na estrutura estatal (integra o Poder Legislativo ao lado do Parlamento, sem
qualquer traco de subordinacéo).

Quanto ao processo de contas, a CRFB/88 disp0s, unicamente, acerca da eficacia
das decisdes condenatorias (art. 71, § 3°).

A regulamentacdo veio com a edicdo da Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992 — atual
Lei Organica do TCU, que revogou o Decreto-Lei n. 199/1967 (art. 113), vigente durante
0s quase quatro anos que se passaram apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988. %

A Lei Organica trata da natureza, jurisdi¢cdo, competéncias e composicao (arts. 1° a
5% 62 a 68); do regime juridico dos membros — Ministros e Ministros Substitutos (arts. 73-
74 e T77-78), com garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos, vantagens e
vedacdes da Magistratura Nacional; do Ministério Publico junto ao Tribunal (arts. 80 a 84);
procedimentos de fiscalizagéo, organizacdo dos servigos, dentre outros temas.

No tocante ao processo de julgamento das contas anuais de gestéo (art. 1°, inciso 1),

a Lei Orgéanica do TCU fixa algumas regras e principios aplicaveis, quais sejam:

a) gquanto a forma da decisdo: elementos essenciais — relatorio, fundamentacao fatica e
juridica e parte dispositiva, na qual consta a conclusdo sobre o mérito do processo
(art. 1°, 839); classificagdo da decisdo em preliminar (citacdo e diligéncias), definitiva
(julgamento do mérito) ou terminativa (trancamento das contas sem decisdo de mérito)

- art. 10; decisdo definitiva em formato de acordéo (art. 23);

102BRASIL, Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm Acesso em: 11 jan. 2018.

103 BRASIL, Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8443.htm
Acesso em: 11 jan. 2018
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b)

d)

f)

9)
h)

)
K)
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quanto ao contetido da decisdo: analise dos atos de gestdo e respectivas despesas,
aplicacdo de subvencéo e renuncia de receitas sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade (art. 1°, 81°); inclusdo de todos os recursos, orgcamentarios e
extraorcamentarios, geridos ou nao pela unidade ou entidade (art. 7°, paragrafo
Unico); definicdo da responsabilidade individual ou solidaria pelo ato de gestdo
inquinado de irregular (arts. 12, 1, e 15, 82°); classificacdo da decisdo de mérito em
regulares, irregulares ou regulares com ressalva (arts. 15-21); na decisdo definitiva
pela regularidade, a quitacdo (art. 23, 1); na decisdo definitiva pela regularidade com
ressalvas, a quitacdo e as recomendacdes ou determinacOes (art. 23, I1); na deciséo
definitiva pela irrregularidade, a condenacdo, as sangfes e consequéncias pelo
descumprimento da intimacdo da deciséo (art. 23, 1l1);

quanto a imparcialidade do juiz: distribuicdo dos processos por sorteio, observados
os principios da alternatividade e publicidade (art. 107);

quanto as pessoas legitimadas para iniciar o processo: pessoas submetidas a
prestacdo de contas (arts. 5° a 7°); instauracdo de oficio da tomada de contas
especial, nas hipoteses de omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovacéo da
aplicacdo dos recursos repassados, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros,
bens ou valores publicos, ou da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico de que resulte dano ao Erério (art. 8°);

guanto as provas processuais: documentos obrigatérios que devem integrar a
tomada ou prestacao de contas (art. 9°); realizacdo de diligéncias (arts. 11 e 12);
quanto ao contraditdrio e a ampla defesa: citacdo para o exercicio da defesa no caso
de irregularidade com débito e sem débito (art. 12, incisos Il e Ill); decretacdo da
revelia, na hipétese de transcurso in albis do prazo de defesa (art. 12, §3°); previsdo
geral de ampla defesa em todas as etapas do processo de julgamento de contas;
audiéncia obrigatoria do Ministério Publico junto ao Tribunal (art. 81, 11);

quanto as regras de comunicagdo processual: citagdo, notificacdo “audiéncia” e
comunicacdo de diligéncia (art. 22) e de rejeicdo dos argumentos de defesa e de
justificativas (paragrafo Unico do art. 22);

prazo para o julgamento das contas (art. 14), sem cominacéo de qualquer sanc¢do ou
consequéncia pelo descumprimento;

forma de contagem dos prazos (art. 30);

publicacdo (art. 23) e atributos da sentenca definitiva (art. 24) — certeza, liquidez e

exigibilidade; exigéncia de publicacdo da sentenca terminativa (art. 29) e
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discricionariedade do relator para a publicacdo da decisdo preliminar no diario
oficial (art. 13); e

guanto ao sistema impugnativo das decisdes: recursos de reconsideracdo e
embargos de declaracdo e pedido de revisdo, com previsdo dos prazos de
interposicdo, legitimagéo e efeito suspensivo (32 a 35), inclusive a legitimidade do
Ministério Publico junto ao Tribunal (art. 81, 1V).

Extrai-se da leitura da Lei n. 8.443/92, que ndo ha, no tocante ao processo de

julgamento das contas anuais de gestdo, uma sistematizacdo e uma organicidade internas

indispensaveis ao regramento adequado da processualistica, que permitiria as partes,

terceiros interessados, comunidade académica e a sociedade, uma visdo do processo de

contas.

Ademais, a Lei Orgénica do TCU remeteu ora ao Regimento Interno, ora a um

regulamento auténomo, diversas matérias atinentes ao processo, cujo disciplinamento

deveria atender o principio da legalidade estrita, tais como:

a)
b)

c)

d)

f)

a forma de apresentacéo e organizacéo das contas anuais de gestao (art. 7°);
elementos que integrardo a tomada ou prestacao de contas, além dos ja elencados na
lei (art. 99);

fixacdo de prazo para o atendimento de diligéncias solicitadas pelo relator (art. 11),
para apresentacdo de defesa ou recolhimento do débito (art. 12, II), inclusive de
prorrogacéo (art. 12, 81°), para apresentacdo de razdes de justificativa (art. 12, 111);
forma de comunicacdo dos atos processuais (art. 22, 1);

formalizacgéo da decisdo definitiva (art. 23); e

recebimento de recurso fora do prazo (art. 32, paragrafo Unico) e forma de

apreciacédo do recurso de reconsideracao (art. 33).

O poder regulamentar do TCU esta previsto no art. 3° da Lei Organica, destinado a

cuidar das matérias atinentes as suas atribuicdes e sobre a organiza¢do dos processos que

lhe sdo submetidos.

O Regimento Interno atual (Resolugdo-TCU n. 246, de 30 de novembro de 2011),

republicado em 2 de janeiro de 2015, apresenta melhor sistematizacdo da matéria processual,
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a excecdo do processo relativo ao julgamento das contas, remetido a um regulamento
especifico (vide arts. 189 e 194 a 196).'*

O regulamento em vigor € a Instrucdo Normativa n. 63, de 1° de setembro de 2010,
que estabelece normas de organizacdo e de apresentacdo dos relatorios de gestdo e das pecas
complementares que constituirdo os processos de contas da administracdo publica federal,
para julgamento do Tribunal de Contas da Unido, nos termos do art. 7° da Lei n. 8.443, de
1992.'%

O Regimento Interno preveé regras processuais quanto as seguintes matérias:

a) partes e interessados (arts. 144 a 146);

b) distribuicdo dos processos (arts 147 a 155);

c) etapas do processo — instrucdo e tramitacdo — (arts. 156 a 159);

d) razdes de defesa, justificativas e juntada de documentos (arts. 160 e 161) e pedidos
de vista e de copias (arts. 163 a 167), sustentacdo oral (art. 168);

e) das provas (art. 162);

f) nulidades processuais (arts. 171 a 178);

g) das comunicac0es (art. 179);

h) dos prazos (arts. 183 a 187);

i) das decisGes (arts. 201 a 213), inclusive com regras de responsabilizacdo e
execucdo das decisdes (art. 214 a 220); e

J) sistema recursal (arts. 277 a 289).

Verifica-se do texto regimental que muitos dispositivos veiculam inovagcbes em
relacdo ao regramento constante da Lei Orgénica, como a inclusdo do agravo como espécie
recursal (art. 277) e as formas de comunicacdo dos atos processuais (art. 179).

Tais matérias devem estar previstas em lei, pois ndo tratam de procedimento interno
do TCU, mas sim, de regras elementares do processo.

Nesse aspecto, vale lembrar que o Estado Democratico de Direito, fundado nas
premissas de que o poder soberano é limitado e que as relagBes sdo legalmente estabelecidas e

reguladas, tem a Lei como Unico instrumento legitimo que pode obrigar as pessoas a fazer ou

104 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-
internos/ Acesso em: 15 ago. 2018.

105 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/ato-
normativo Acesso em: 15 ago. 2018.
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deixar de fazer alguma coisa. Ademais, a lei é a bussola orientadora das atividades estatais
financeiras e administrativas.

O Estado brasileiro estd assentado, pois, no império de um conjunto de normas
juridicas que Ihe conferem identidade, legitimidade e fundamento de validade as instituicdes.

Por isso que as normas processuais sao veiculadas por lei, de competéncia privativa da
Unido, conforme dicgéo do art. 22, inciso |, da CRFB de 1988.'%°

Os regimentos internos, sejam os dos tribunais judiciarios, sejam os dos tribunais de
contas, devem regular as matérias interna corporis, isto €, aquelas relacionadas ao
funcionamento e a organizacdo das atividades processuais e procedimentais, como as
atividades de secretaria; os horérios, os dias e a ordem dos trabalhos das sessfes; a forma de
conducéo dos servicos auxiliares, o formato dos documentos produzidos, dentre outros.

As normas de processo devem constar da lei, porquanto possuem carateristica geral e
carater externo, visam a atender a seguranca juridica e garantir as partes a devida estabilidade
na relagdo processual.

Contudo, ndo ha duvidas que, embora o regimento interno deva conferir execucdo a
lei, ndo ha, essencialmente, hierarquia entre ambos. As distingGes estdo na origem de onde
procedem — Poder Legislativo e poder regulamentar do Tribunal — e na matéria que devem
regular. Por isso diz-se que o Regimento Interno € lei no sentido material, desde que nédo
conflite com a Lei.

Deve-se ter em mente que a distin¢do entre lei e regulamento passa pelo fato de que a
primeira inova a ordem juridica, ao passo que o regulamento ndo contém novidade
modificativa da ordem juridica, limitando-se a pormenorizar o contetdo da Lei.

No que tange ao processo, a lei cabe determinar as formas essenciais, 0s principios, as
linhas fundamentais da relacdo processual, deixando o detalhamento procedimental para o
regulamento.

Para Ataliba (2011)'%", o regulamento é um ato administrativo normativo, subordinado
a vontade da lei, pois a lei pde a regra e o regulamento fixa 0os meios de aplicacdo dessas
regras. Logo, como norma regulamentadora, no ambito do processo, 0 Regimento Interno esta
subordinado a Lei. No que toca aos procedimentos, é possivel afirmar que ha um ndcleo de

reserva destinado ao Regimento Interno, sobre o qual ndo ha hierarquia em relagéo a Lei.

106 BRASIL, Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm Acesso em: 10 jan. 2018.
07 ATALIBA, 2011b, p. 109.
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No mesmo sentido decide o Supremo Tribunal Federa
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.108
I:

Com o advento da CF de 1988, delimitou-se, de forma mais criteriosa, 0 campo de
regulamentacdo das leis e o dos regimentos internos dos tribunais, cabendo a estes
altimos o respeito a reserva de lei federal para a edicdo de regras de natureza
processual (CF, art. 22, 1), bem como as garantias processuais das partes, "dispondo
sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgédos jurisdicionais e
administrativos" (CF, art. 96, |, a). Sdo normas de direito processual as relativas as
garantias do contraditorio, do devido processo legal, dos poderes, direitos e 6nus que
constituem a relacdo processual, como também as normas que regulem os atos
destinados a realizar acausa finalis da jurisdicdo. Ante a regra fundamental
insculpida no art. 5°, LX, da Carta Magna, a publicidade se tornou pressuposto de
validade ndo apenas do ato de julgamento do tribunal, mas da prépria decisdo que é
tomada por esse 6rgao jurisdicional.

[ADI 2.970, rel. min. Ellen Gracie, j. 20-4-2006, P, DJ de 12/5/2006]

Os antigos regimentos lusitanos se ndo confundem com os regimentos internos dos
tribunais; de comum eles tém apenas o nome. Aqueles eram variantes legislativas da
monarquia absoluta, enquanto estes resultam do fato da eleva¢do do Judiciario a
Poder do Estado e encontram no direito constitucional seu fundamento e previsdo
expressa. O ato do julgamento € o momento culminante da agdo jurisdicional do
Poder Judiciario e ha de ser regulado em seu regimento interno, com exclusdo de
interferéncia dos demais poderes. A questdo esta em saber se o legislador se conteve
nos limites que a Constituicdo lhe tracou ou se o Judiciario se manteve nas raias por
ela tracadas, para resguardo de sua autonomia. Necessidade do exame em face do
caso concreto. A lei que interferisse na ordem do julgamento violaria a
independéncia do judicirio e sua consequente autonomia. Aos tribunais compete
elaborar seus regimentos internos, e neles dispor acerca de seu funcionamento e da
ordem de seus servigos. Esta atribui¢do constitucional decorre de sua independéncia
em relacdo aos Poderes Legislativo e Executivo. Esse poder, ja exercido sob a
Constituicdo de 1891, tornou-se expresso na Constituicdo de 1934, e desde entdo
vem sendo reafirmado, a despeito dos sucessivos distarbios institucionais. A
Constituicdo subtraiu ao legislador a competéncia para dispor sobre a economia dos
tribunais e a estes a imputou, em carater exclusivo. Em relacdo a economia interna
dos tribunais a lei € o seu regimento. O regimento interno dos tribunais é lei
material. Na taxinomia das normas juridicas o regimento interno dos tribunais se
equipara a lei. A prevaléncia de uma ou de outro depende de matéria regulada, pois
sdo normas de igual categoria. Em matéria processual prevalece a lei, no que tange
ao funcionamento dos tribunais o regimento interno prepondera. Constituicdo, art.
50 LIVelLV,e96, 1 a.

[ADI 1.105 MC, rel. min. Paulo Brossard, j. 3-8-1994, P, DJ de 27/4/2001]

A questdo foi debatida no ambito do TCU, por ocasido da apreciacdo do processo TC

n. 004.786/96-3, que resultou na Decisdo n. 507/96, da lavra do ministro Paulo Affonso

Martins de Oliveira, que concluiu, citando José Frederico Marques, que a matéria processual é

matéria de Lei, tendo o Regimento Interno contetdo proprio, ratione materiae, quanto aos

108 BRASIL, STF. Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBd.asp?item=1043 Acesso em:

20 ago. 2018.
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assuntos de sua esfera privativa de regulamentacdo, quais sejam, todos aqueles relacionados
ao funcionamento do tribunal.*®®

Por fim, a utilizacdo do Regimento Interno para veicular as normas de processo
obstaculiza o controle formal judicial do processo de julgamento das contas anuais de gestéo,
uma vez que ndo cabe ao Poder Judiciario envolver-se em questfes intestinas de outros
Poderes.

Nesse sentido, 0 STF entende que nao cabe “ao Poder Judiciario, a pretexto de realizar
o controle de atos legislativos, imiscuir-se em matérias interna corporis, sob pena de violagdo
do principio da separagdo dos Poderes” (ARE 1028435, rel. min. Dias Toffoli, 30/6/2017)".

Como ja mencionado neste trabalho, o controle judicial dos processos de julgamento
de contas é possivel apenas no tocante ao principio da legalidade, para afastar nulidades
porventura praticadas no processo, no campo da relacéo juridico-formal.

Se as normas processuais estdo reguladas via Regimento Interno e o Poder Judiciério
ndo pode controla-las, inviabilizada restara a verificacdo da observancia da legalidade por
parte do tribunal de contas, o que é, realmente, inadmissivel.

Logo, conclui-se que:

a) o tribunal de contas foi concebido como 6rgdo colegiado jurisdicional, para
proceder privativamente o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos, sendo 0s seus membros, desde a criagdo da Corte,
submetidos ao regime da magistratura, e as respectivas decisdes caracterizadas com
0s mesmos atributos das sentencas judiciérias;

b) conjuntamente a criacdo do Tribunal de Contas da Unido iniciou-se uma trajetéria
evolutiva de formacdo de uma processualidade propria junto aos tribunais de contas,
compartilhada da teoria geral do processo civil, mas com singularidades em razéo do
mérito das decisbes, em especial, do julgamento das contas anuais de gestéo;

c) cada lei editada ao longo do fluxo historico aperfeicoava o modelo anterior, a excecao
da ruptura promovida pelo Decreto-Lei n. 199/1967;

d) embora a CRFB de 1988 tenha ampliado as atribuigOes e os poderes dos tribunais de

contas, no tocante a processualidade ndo houve avanco;

19 Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46924/45844 Acesso em: 20 ago.
2018.

10 BRASIL, STF. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=312394741&ext=.pdf
Acesso em: 13 ago. 2018.



http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46924/45844
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=312394741&ext=.pdf
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e) a Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Uni&o carece de reforma e adequacdes, haja
vista que remete grande parte da matéria processual, de forma indevida, ao Regimento
Interno e a regulamentos autbnomos;

f) o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido sistematiza e organiza de forma
mais eficiente as normas processuais, contudo, ndo é a via adequada para tratar de

processo, como leciona a doutrina e decide o STF.

3.2 ANALISE LEGISLATIVA ATUAL DAS LEIS ORGANICASNDOS TRIBUNAIS DE
CONTAS BRASILEIROS: OS PROBLEMAS DA FRAGMENTAGCAO LEGISLATIVAE A
INDISPENSABILIDADE DE UMA LEGISLACAO PROCESSUAL NACIONAL

Como ja destacado, a analise legislativa desta dissertacdo, voltada a investigacdo do
plano do ser, apresenta-se sob dois angulos: o historico, relacionado ao Tribunal de Contas da
Unido, e o atual, voltado para os demais tribunais de contas brasileiros, cada qual com sua
legislacdo processual.

A fragmentacdo legislativa dos tribunais de contas funda-se na autonomia e
independéncia asseguradas pelo pacto federativo aos entes subnacionais, sob o argumento de
que as normas de processo estariam intimamente ligadas a nogdo de Federacao insculpida no
texto constitucional.

O federalismo é um sistema de Estado, no qual ha um acordo politico entre as
unidades que o compBdem, sendo o poder dividido entre um governo central e governos
regionais autbnomos. Referido pacto deve estar embasado na confianga e no equilibrio.

Lijphart (2003) define o federalismo como uma forma de organizagdo do Estado, na
qual h4 divisao do poder entre niveis de governo.'**

A base central do federalismo é a capacidade de organizagdo das unidades federadas
coexistindo com um governo federal que representa o conjunto dos componentes.

Destarte, 0 poder federal tem competéncia para a realizacdo de meios que garantam a
unidade territorial, politica e econémica da nagdo, como bem lembra Stepan (1999).'*?

A competéncia da Unido para legislar sobre processo, em carater nacional, é
exatamente um dos meios de se manter a unidade, a confianca juridica e o equilibrio da

Federacéo.

11| IJPHART, Arend. Modelos de democracia: desempenho e padrdes de governo em 36 paises. Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2003, p.213.

12 STEPAN, Alfred. Para uma Nova Analise Comparativa do Federalismo e da Democracia: Federacbes que
Restringem ou Ampliam o Poder do Demos. Dados, Rio de Janeiro, v .42 n. 2, 1999. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1590/S0011-52581999000200001>. Acesso em: 19 jun. 2018.
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A Unido é uma pessoa com triplice capacidade: uma internacional e duas internas
(edita leis nacionais e federais). As leis nacionais, editadas pela Unido, repercutem em todas
as esferas, obrigando a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios. 1sso
se dad com os Codigos de Processo, sem qualquer interferéncia na autonomia, ao reves,
conferem legitimidade, seguranca e confiabilidade as decisfes do Poder Judiciério.

Né&o se pode olvidar que as leis nacionais, normas federativas fundamentais escritas,
revelam a organizacdo politico-administrativa brasileira, estabelecem a estruturacdo e 0s
limites dos Poderes publicos, fundamentam a ordem juridica social (direitos, deveres e
garantias) e tragcam as linhas de direc&o para o desenvolvimento equilibrado e para o futuro.

No tocante ao controle, uma legislagdo processual de carater nacional, reservando-se
aos tribunais de contas a regulamentacdo dos procedimentos, para atender alguma
particularidade regional, e da organizacdo e funcionamento de seus servicos, em nada afetaria
0 pacto federativo.

Isso porque, quanto ao direito material (mérito da atividade processual), essa
atribuicdo ja é verificada.

Com efeito, no caso das financas publicas (arts. 163 a 169)'*3

e das licitacOes e
contratos, reguladas na CRFB, respectivamente, nos arts 24, inciso I, e 22, inciso XXVII, por
exemplo, o constituinte originario optou por explicitar que o veiculo legislativo adequado para
tratar das normas gerais € a lei nacional da competéncia da Unido, visto que todas as pessoas
juridicas da Federacdo tém interesse na situacdo (comunidade interna) e no retrato que o
sistema financeiro pablico e contratual deva espelhar (comunidade externa).

Disso decorre a indispensabilidade de se adotar um sistema nacional de verificacdo da
observéancia das prescri¢fes centrais, conferindo uma adequada e uniforme hermenéutica; da
atuacdo em consonancia com o interesse publico e da obediéncia aos principios impostos pela
Constituicao.

Nesse contexto, a prestacdo de contas estd intestinamente vinculada ao sistema
federativo (artigos 34, inciso VII, “d”, e 35, inciso II, da CRFB).

Assim, 0 processo relativo ao julgamento das contas anuais de gestdo deve
compatibilizar-se com a estruturagédo federativa, conferindo-se a atribuicdo de legislar sobre
as normas processuais ao comando centralizador da Uni&o, mas preservando a autonomia dos

entes subnacionais.

3 Ao se deparar com a expressdo finangas publicas entenda o leitor que nela estio englobadas as matérias
relacionadas com os orcamentos, os sistemas de controle, a gestdo fiscal responsavel, divida publica, dentre
outras.
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Como adverte Coutinho!**,

Essa variacdo legislativa expressiva acentua a ineficiéncia da atuacdo do controle
externo técnico, exercido pelas cortes de contas, uma vez que fragmenta os esforcos
de aperfeicoamento desses 6rgdos, bem como gera percalcos juridicos aos gestores,
sujeitos a regramentos distintos [...].

O levantamento legislativo junto aos tribunais de contas federativos, exceto a
legislacdo do Tribunal de Contas da Unido ja analisada no tépico anterior, revela que a
fragmentacdo legislativa ocasiona uma baixa processualidade, mas também que ha uma linha
muito proxima com a normatizacdo do TCU, como se verd adiante.

Outra constatacdo refere-se ao fato de a maior parte das Leis Organicas regulamentar
de forma genérica o processo de julgamento das contas anuais de gestdo, remetendo ao
Regimento Interno ou a um regulamento especifico, tal qual o TCU, a quest&o processual.*®

Vale mencionar que da fragmentacdo legislativa ndo decorre, necessariamente, a
fragmentacdo do conteldo das regras processuais, porquanto h& certa uniformidade nas

disposicdes acerca do julgamento das contas anuais de gestdo, em especial, quanto:

a) anomenclatura, aspectos formais e classificacdo das decisoes;
b) adivisdo do processo em fases;

c) ao chamamento do gestor ao processo;

d) arecorribilidade das decis0es;

e) aos efeitos da decisdo definitiva; e

f) ao excesso de remissdo ao regulamento interno.

As tabelas indicam as Leis Organicas que foram objeto de analise (Tabela 1) e a
existéncia ou ndo de simetria com o Tribunal de Contas da Unido, levando-se em

consideracdo os dispositivos da Lei Organica do TCU (Tabela 2):**°

Tabela 1

14 COUTINHO, Déris T. P. C. de Miranda. Uniformizacao da legislacdo dos tribunais de contas. RIL, Brasilia,
V. 53, n. 212 out./dez. 2016 p. 181-201. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril_v53 n212 p181.pdf Acesso em: 2 set. 2018.

15 Vide comentérios do tépico anterior acerca da inadequagdo de regulamentagdo por meio de atos normativos
internos.

16 O levantamento foi realizado nos meses de setembro a novembro de 2017. Foram consideradas todas as
atualizagOes até esta data. Nao foi considerada a reorganizagdo do Tribunal de Contas do Estado do Ceara ap6s
a extin¢ao do Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara. Foi retirada a Lei Organica do TCM do Ceara.
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TRIBUNAL DE CONTAS
Tribunal de Contas do Estado do Acre
Tribunal de Contas do Estado de Alagoas
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
Tribunal de Contas do Estado do Amapa
Tribunal de Contas do Estado da Bahia
Tribunal de Contas do Estado do Ceara
Tribunal de Contas do Estado do Distrito Federal
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

Tribunal de Contas do Estado de Goias

Tribunal de Contas do Estado do Maranhéo
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
Tribunal de Contas do Estado do Para

Tribunal de Contas do Estado da Paraiba

Tribunal de Contas do Estado do Parana

Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
Tribunal de Contas do Estado do Piaui

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Norte

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
Tribunal de Contas do Estado de Rond6nia
Tribunal de Contas do Estado de Roraima

Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo
Tribunal de Contas do Estado de Sergipe

Tribunal de Contas do Estado do Tocantins
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo
Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia
Tribunal de Contas dos Municipios de Goias

Tribunal de Contas dos Municipios do Para

Tabela 2

TRIBUNAL DE CONTAS
Tribunal de Contas do Estado do Acre

LEI ORGANICA
Lei Complementar Estadual n® 38/ 1993
Lei n®5.604/1994
Lei n®2.423/1996
Lei Complementar n°® 10/1995
Lei Complementar n. ° 005/ 1991
Lei n. ©12.509/1995
Lei Complementar n° 01/1994
Lei Complementar N° 621/2012
Lei n° 16.168/2007

Lei n° 8.258/2005

Lei Complementar n°® 269/2007
Lei Complementar n° 160/2012
Lei Complementar n° 102/2008
Lei Complementar n° 081/2012
Lei Complementar n° 18/1993
Lei Complementar n® 113/2005
Lei n° 12.600/2004

Lei n° 5.888/2009

Lei Complementar n° 63/1990
Lei Complementar n° 464/2012

Lei n® 11.424/2000

Lei Complementar n® 154/1996
Lei Complementar n° 006/1994
Lei Complementar n® 202/2000
Lei Complementar n® 709/1993
Lei Complementar n°® 205/2011
Lei Complementar n° 1.284/2001
Lei n® 289/1981

Lei n®9.167/1980

Lei Complementar n° 06/1991
Lei n® 15.958/2007

Lei Complementar n° 084/2012

SIMETRIACOM O TCU

Sim, com poucas alteracdes
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Tribunal de Contas do Estado de Alagoas

Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
Tribunal de Contas do Estado do Amapa

Tribunal de Contas do Estado da Bahia

Tribunal de Contas do Estado do Ceara

Tribunal de Contas do Estado do Distrito Federal
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo
Tribunal de Contas do Estado de Goias

Tribunal de Contas do Estado do Maranhéo
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
Tribunal de Contas do Estado do Para

Tribunal de Contas do Estado da Paraiba

Tribunal de Contas do Estado do Parana

Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
Tribunal de Contas do Estado do Piaui

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
Tribunal de Contas do Estado de Rondénia
Tribunal de Contas do Estado de Roraima

Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo
Tribunal de Contas do Estado de Sergipe

Tribunal de Contas do Estado do Tocantins
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo
Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia
Tribunal de Contas dos Municipios de Goias

Tribunal de Contas dos Municipios do Para

Sim, com poucas alteracdes
Sim, com poucas alteracdes
Sim, com poucas alteracdes
N&o, mas ha semelhancas
Sim, com aprimoramentos
Sim
Sim, com aprimoramentos
Sim, com aprimoramentos
Sim, com poucas alteracdes
Sim, com poucas alteracdes
N&o, mas ha semelhancgas
N&o, mas ha semelhancgas
Sim, com aprimoramentos
Sim, com poucas alteragdes
Sim, com poucas alteracdes
Sim, com aprimoramentos
Sim, com poucas alteracdes
Sim, com aprimoramentos
Sim, com aprimoramentos
N&o, mas ha semelhanca
Sim, com aprimoramentos
Sim, com aprimoramentos
Sim, com aprimoramentos
Sim, com poucas alteracdes
Sim, com poucas alteracdes
Sim, com poucas alteracdes
Sim
Néo
Sim, com poucas alteracdes
Sim, com poucas alteracdes

Sim, com poucas alteracdes
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N&o obstante se observe a existéncia de um elevado grau simetria entre as leis

organicas examinadas e a Lei Organica do TCU, conduzindo-se a uma conclusdo pela
facilidade de adogdo de uma lei processual nacional, em verdade é preciso estabelecer
também um comparativo entre os regulamentos internos, que ndo foi objeto do presente
trabalho.



77

Como ja mencionado, hd um excesso de remissdo do legislador a regulamentagéo por
meio do Regimento dos Tribunais ou de atos normativos especificos, dificultando a pesquisa e
a verificacao do grau real de simetria.

Relevante, no momento, é demonstrar a necessidade e viabilidade da adocdo de uma
lei nacional processual, pois a andlise procedida nas diversas legislagdes pesquisadas
demonstra que existe uma tendéncia de conformacéo legal em relacéo as regras estabelecidas
pelo Tribunal de Contas da Unido, em consonancia com o ideal de uniformidade e equilibrio
do pacto federativo.

Um dos desafios que se coloca, para tanto, é enquadrar a competéncia legislativa da
Unido para a edigdo desta norma processual nacional.

Coutinho (2016), citando Odillon Cavallari de Oliveira, conta que o autor se posiciona
no sentido de que o respaldo constitucional reside no art. 163, inciso V, da CRFB, pois o art.
22, inciso |, teria destinatario o processo judicial.**’

Importante destacar que o art. 22, inciso |, destina-se ao processo de cunho
jurisdicional, ndo judicial, sendo certo que, nos termos ja defendidos nesta dissertacao, 0s
tribunais de contas exercem jurisdicdo especial no que se refere ao julgamento das contas
anuais de gestéo.

A competéncia para iniciar o processo legislativo é do Tribunal de Contas da Uniéo,
em virtude das disposic¢Oes dos arts. 73, combinado com o art. 96, da CRFB.

118 enumera as razdes para a edicdo de uma lei nacional de processo,

Por fim, Coutinho
quais sejam, atendimento a seguranca juridica; inducdo a formacdo de um sistema de
precedentes; consolidacdo do tratamento isonémico aos gestores, independente da origem;
concretizacdo dos principios da prestacdo de contas e da simetria de atuacdo dos tribunais de
contas; concentracdo de esforcos para o aperfeicoamento normativo e institucional; facilitagéo
do estudo do processo de contas como ramo especifico do direito processual; incremento da

transparéncia e do controle social e atuacdo mais visivel dos tribunais de contas.

U7 COUTINHO, 2016.
18 COUTINHO, 2016.
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4 DISFUNCIONALIDADE DO PROCESSO DE JULGAMENTO DAS CONTAS
ANUAIS DE GESTAO E REFERENCIAL MINIMO DE
PROCESSUALIDADE: O DEVER SER

41 A FUNCAO DO PROCESSO COMO INSTRUMENTO CONCRETIZADOR DO
CONTROLE EXTERNO E A DISFUNCIONALIDADE VERIFICADA

Os resultados do exercicio do Poder estatal sdo alcancados através do processo,
legitimo instrumento de concretizacdo de direitos e deveres, algado, pela Constituicdo de
1988, a categoria de garantia fundamental (art. 5°, incisos LIV e LV).

De fato, a nocdo de processo ndo esta afeta exclusivamente ao Poder Judiciario, sendo
certo falar-se em devido processo legal legislativo e, também, administrativo.

A funcdo precipua do processo é conduzir a atividade do Estado a tomada de decisdes
substanciais (de mérito), tornando reais os ideais contidos na Constituicdo e na legislacao
infraconstitucional (civis, penais, orcamentarias, dentre outras), por meio de um conjunto de
atos preordenados e sequenciais, que se orientam pelos direitos individuais e limitam o
arbitrio da soberania estatal.

E através do processo administrativo que se concretiza o controle externo.

O caréter instrumental do processo esta diretamente ligado a efetividade e utilidade do

seu resultado. Segundo Watanabe (2005)™*°

, 0 processo deve manter aderéncia a realidade

social e cumprir a missao de realizar, efetivamente, os direitos e valores constitucionais.
Araujo Cintra et al. (2003) explicam que tratar de instrumentalidade “[...] ¢ alertar

para a necessidade efetiva do processo, ou seja, para a necessidade de ter-se um sistema

120 “antendida esta

processual capaz de servir de eficiente caminho a ‘ordem juridica justa
como a capacidade de cumprir integralmente com os escopos social, politico e juridico do
processo.

Bedaque (2010, p. 32) entende que a efetividade do processo € a “aptiddo para
produzir concretamente os resultados dele esperados”. E, citando Jose Carlos Barbosa
Moreira, lembra que o insigne professor considera que processo efetivo “é processo eficiente,
ou seja, apto para desempenhar do melhor modo possivel sua fungdo, seu fim especifico”?".
A funcionalidade processual estd intimamente ligada a sua regulagdo. Logo, sendo o

processo a trilha ou o caminho a se seguir, de seu turno, a tipicidade processual

19 WATANABE, Kazuo. Da cognicéo no Processo Civil. 3. ed. Sao Paulo: Perfil, 2005, p. 22.

120 CINTRA, 20054, p. 41.

121 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Efetividade do processo e técnica processual. 3. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2010.
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consubstancia-se nos seus contornos e na trajetoria fixados de forma antecipada, clara,
acessivel e segura, para que os caminhantes saibam a linha de partida, como caminhar
(procedimento), os instrumentos disponiveis, e, ao final, em que lugar se situa a linha de
chegada.

Com efeito, ensina Bedaque (2010, p. 18) que:**

A regulamentagdo desse método de solu¢do de conflitos chamado “processo”
destina-se a possibilitar que o resultado da atividade estatal contribua decisivamente
para a manutengdo da integridade do ordenamento juridico, a eliminagdo dos litigios
e a pacificagéo social.

E, mais adiante, arremata:'?

A técnica constitui fator essencial a ideia de processo. [...] necessario regular como
ele opera. E fundamental que o instrumento atue segundo técnica adequada e apta a
possibilitar que os fins sejam atingidos. Esta é a fungdo das formas e formalidades
processuais, cuja razdo de ser encontra explicacdo fundamentalmente em fatores
externos ao proprio processo.

Mas processo ndo €, e nem poderia ser, somente forma. Toda a organizacdo e a
estrutura desse mecanismo encontram sua razdo de ser nos valores e principios
constitucionais por ele incorporados.

N&o ha duvidas que o processo perante as Cortes de Contas estabelece uma relacéo
juridico-formal entre os envolvidos e que se desenvolve em “uma rica atividade

1”124 como afirma o Ministro do Tribunal de Contas da Unido, Benjamin Zymler.

processua

Zymler (2005)** pondera que se discute, no TCU, “se o desiderato de avaliar a gestao
pode ser efetivamente alcangado” ou se isso poderia impor um retardamento indesejavel na
processualistica do Tribunal, dada a complexidade desta avaliacao.

De qualquer sorte, fundamental regulamentar essa relacao juridico-formal, construindo
uma matriz de processualidade, com vistas a garantir a efetividade da relacdo juridico-
substancial (controle da gestdo), objeto do julgamento. E o julgamento é o resultado da
atividade processual.

Nesse diapasdo, as normas de direito processual assumem especial relevancia, motivo
pelo qual se defende, neste trabalho, a edicdo de lei nacional propria acerca do processo de
julgamento das contas anuais de gestdo, a cargo dos Tribunais de Contas, com base no art. 22,
inciso |, da Constituicdo de 1988, como ja mencionado em linhas acima.

E como que decide, reiteradamente, o STF:*?°

122 BEDAQUE, 2010 a.

12 BEDAQUE, 2010 b, p. 26.
124 ZYMLER, 2005a, p. 387.

125 ZYMLER, 2005 b, p. 411.
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A definicdo de regras de competéncia, na medida em que estabelece limites e
organiza a prestacdo da atividade jurisdicional pelo Estado, € um dos componentes
basicos do ramo processual da ciéncia juridica, cuja competéncia legislativa foi
atribuida, pela CF de 1988, privativamente a Unido (Art. 22, I, CF/1988). [...] A
fixacdo da competéncia dos juizados especiais civeis e criminais é matéria
eminentemente processual, de competéncia privativa da Unido, ndo se confundindo
com matéria procedimental em matéria processual, essa, sim, de competéncia
concorrente dos Estados-membros.

[ADI 1.807, rel. min. Dias Toffoli, j. 30-10-2014, P, DJE de 9/2/2015]

Lei 7.716/2001 do Estado do Maranhdo. Fixagdo de nova hipétese de prioridade, em
qualquer instancia, de tramitagdo processual para as causas em que for parte mulher
vitima de violéncia doméstica. Vicio formal. (...) A defini¢do de regras sobre a
tramitacdo das demandas judiciais e sua prioriza¢do, na medida em que reflete parte
importante da prestacéo da atividade jurisdicional pelo Estado, € aspecto abrangido
pelo ramo processual do direito, cuja positivagdo foi atribuida pela CF
privativamente a Unido (art. 22, I, da CF/1988). A lei em comento, conquanto tenha
alta carga de relevancia social, indubitavelmente, ao pretender tratar da matéria,
invadiu esfera reservada da Unido para legislar sobre direito processual. A fixacdo
do regime de tramitacdo de feitos e das correspondentes prioridades é matéria
eminentemente processual, de competéncia privativa da Uniéo, que ndo se confunde
com matéria procedimental em matéria processual, essa, sim, de competéncia
concorrente dos Estados-membros.

[ADI 3.483, rel. min. Dias Toffoli, j. 3-4-2014, P, DJE de 14-5-2014] e, no mesmo
sentido, ADI 4.414, rel. min. Luiz Fux, j. 31-5-2012, P, DJE de 17-6-2013.

A Unido, nos termos do disposto no art. 22, 1, da Constituicio do Brasil, compete
privativamente legislar sobre direito processual. Lei estadual que dispbe sobre atos
de juiz, direcionando sua atuacdo em face de situacOes especificas, tem natureza
processual e ndo meramente procedimental.

[ADI 2.257, rel. min. Eros Grau, j. 6-4-2005, P, DJ de 26-8-2005.]

Portanto, presente a funcéo judicante especial de contas, 0 processo que a concretiza
deve ser regulado em lei nacional, assim como é o processo civil e o processo penal, sem
prejuizo da regulamentacdo dos procedimentos nas leis organicas dos tribunais de contas.

N&o se pode estabelecer uma analogia com o processo administrativo, pois a sua
fragmentacéo legislativa esta justificada no fato de que a legislacdo de Direito Administrativo,
salvo poucas excegles, consubstanciada na matéria de mérito do processo administrativo, é
editada pelos entes federados. Como mencionado, a legislacdo relativa ao meérito do controle é
eminentemente de carater nacional, 0 que exige um processo também nacionalmente

regulado.

126 BRASIL, STF. Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/constituicao.asp#857 Acesso em: 22
jul. 2018
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4.2 REFERENCIAL MI'NIMONDE PROCESSUALIDADE PARA O JULGAMENTO DAS
CONTAS ANUAIS DE GESTAO

O referencial minimo de processualidade que se pretende propor, sem a intengdo de
trazer uma solucéo definitiva para o problema, visa a fornecer um conjunto de conceitos e
regras basicos para 0 processo de julgamento das contas anuais de gestdo, como suporte para
a reflex&@o e o debate académico, legislativo e cotidiano dos tribunais de contas.

Assim, tem-se que o processo de contas relacionado a atribuicdo judicante das
referidas Cortes pode ser classificado, pela teoria geral do processo, como de conhecimento.

Processo de conhecimento € aquele no qual a autoridade julgadora tem plena
percepcdo da matéria a ser analisada e valorada, no tocante aos fatos e argumentos juridicos e
técnicos envolvidos na questdo, as repercussdes possiveis e as pessoas atingidas, para que
decida adequadamente o mérito.

Tal percepc¢do, ou nos dizeres da teoria processualista — cogni¢do —, ¢ um “ato de
inteligéncia”, cujo traco predominante e fundamental é “o elemento 16gico e intelectual™*?’.

A decisdo, por conseguinte, é o resultado dessa atividade de conhecer, investigar,
valorar e concluir (substancia do ato de decidir).

Quanto maiores a profundidade e a correlacdo com a realidade desse movimento
intelectual, maior seré a legitimidade e a capacidade de execucdo da deciséo.

A cognicdo ndo esté limitada, no processo de controle externo, aos fatos e argumentos
trazidos ao seu crivo, servindo de pardmetro decisério, também, a vivéncia e a experiéncia da
autoridade julgadora, razdo pela qual a Constituicdo da Republica exige predicados especiais
e fundamentais para o preenchimento do cargo de ministro, ministro-substituto, conselheiro e
conselheiro-substituto dos tribunais de contas (art. 73, §1°, incisos Ill e IV da CRFB).*?

O processo de conhecimento das contas anuais de gestdo pode ser total e exauriente
(no qual se decide sobre toda a gestdo, em carater definitivo); parcial e exauriente (em que se
resolve parte da gestdo, em carater definitivo) ou total ndo exauriente (no qual ndo se resolve
a questdo por auséncia de pressupostos para o desenvolvimento valido e regular do processo).

Logo, as respectivas decisdes podem ser definitivas (finalizam o processo e exaurem o
mérito) ou terminativas (finalizam o processo, mas ndo solucionam o mérito).

E possivel, também, que o relator profira decisdes interlocutdrias, geralmente

denominadas preliminares, nas quais o tribunal de contas promove uma cognicao provisoria

2T WATANABE, Kazuo. Da cognicéo no Processo Civil. 3. ed. Sao Paulo: Perfil, 2005.
128 Notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administragdo publica e mais de
dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija esses conhecimentos.
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da matéria, decidindo sobre atos e fatos que causem repercussao nas contas, a fim de corrigir
rumos, restaurar a legalidade, cessar ou evitar prejuizos ao Erario; ou para promover o
exercicio da ampla defesa e do contraditorio, podendo até excluir ou incluir algum
responsavel inquinado de solidario; ou coletar mais provas, mediante a determinacdo de
diligéncias; ou mesmo sanear 0 processo.

A decisdo preliminar muito se assemelha ao despacho saneador do processo civil, que
h& muito é considerada deciséo interlocutoria.

Com efeito, as determinagfes contidas na decisdo preliminar vinculam o Orgao
julgador e as partes, em especial aquelas que resultam em modificacdo do mérito, da
legitimidade processual ou tratem do conjunto probatério. Por se tratarem de comandos
imperativos, cuja inobservancia pode acarretar até a aplicacdo de penalidades™?*, o ideal é que
sejam impugnaveis por agravo.

Também sdo exemplos de cognigdo provisoria as medidas cautelares adotadas pelos
tribunais de contas™®, reconhecidas pelo Supremo Tribunal Federal como decorréncia das
atribuicdes constitucionais do art. 71 da CRFB.

No que respeita ao iter processual (etapas ou fases do procedimento), o processo de
conhecimento deve seguir o seguinte itinerario basico: fase inaugural; fase de instrucdo e
defesa, incluindo-se a manifestacdo do Ministério Publico junto ao tribunal, se houver
previsao; e fase decisoria.

A fase inaugural refere-se a0 momento em que 0 processo € iniciado. No caso das
contas anuais de gestdo, o processo € inaugurado, exclusivamente, pelo proprio jurisdicionado
(6rgdo, entidade ou pessoa submetida ao controle), que encaminha a prestacdo, no prazo legal.

N&o h4, ou ndo deve haver, a previsao de instauracdo por outro legitimado, sob pena
de desnaturacdo do processo. Quando h& omissdo no dever de prestar as contas, outra espécie
processual é acionada: a tomada de contas especial, cuja processualistica ndo é objeto do
presente trabalho.

A fase inaugural delimita, até certo ponto, o objeto processual, embora o tribunal de
contas ndo esteja adstrito a essa indicagdo, podendo acrescentar atos e fatos no curso
processual até a decisdo, lembrando que no caso das contas anuais aplica-se o principio da
universalidade (todas as receitas e despesas do exercicio).

A fase instrutoria, por sua vez, envolve o exercicio do contraditorio e da ampla defesa,

obrigatério no caso das contas anuais de gestdo, e a coleta de provas acerca do objeto

129 ej n. 8443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido), art. 58, incisos IV e VII.
130 STF, MS 33.092, rel. min. Gilmar Mendes, j. 24-3-2015, DJE 17-8-2015.
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processual (mérito), como laudos e pareceres técnicos, papéis de trabalho das auditorias,
juntada de documentos, audiéncia de servidores e de terceiros, informagdes de outros érgdos e
até oitiva de testemunhas, caso seja necessario.

Por fim, a fase decisoria, momento de valoracdo de todos os argumentos, informagdes
e dados coletados durante a fase instrutoria, que produz um diagndstico desse conjunto
probatdrio e emite o juizo de valor (decisdo).

As decisbes proferidas no processo de contas anuais de gestdo, quanto ao meérito,

seguem a tipologia abaixo:

a) decisdes declaratorias (regularidade): declaram a existéncia da relagdo juridica
(responsabilidade) e emitem juizo de valor positivo-confirmatério em relacdo a
legalidade, a legitimidade e a economicidade da gestdo, quitando o gestor;

b) decisdes constitutivo-declaratorias (regularidade com ressalvas): declaram a existéncia
da relagdo juridica (responsabilidade ou solidariedade) e emitem um juizo corretivo
(de modificacdo da situacdo administrativa, juridica, financeira, contabil, operacional,
patrimonial), quitando o gestor apesar das falhas, sem aplicacdo de san¢des; e

c) decisdes condenatorias (irregularidade e/ou aplicagdo de multa e e/ou fixacdo de
débito): declaram a existéncia da relagdo juridica (responsabilidade e/ou
solidariedade), emitem um juizo de valor negativo em relacdo a legalidade, a
legitimidade e a economicidade da gestao; aplicam sancdo ou ordenam a reparacao do

dano causado (comando imperativo), ndo quitando o gestor.

Vale lembrar que as decisdes tém cargas multiplas de eficacia, como bem demonstrou
Pontes de Miranda, podendo um Unico acérddo do tribunal de contas, declarar, constituir,
ordenar e condenar.

Para os casos de decisfes declaratdrias e constitutivas ndo ha necessidade do processo
de execucdo (autoexecutoriedade), podendo o tribunal determinar, quanto as ultimas, um
monitoramento das ressalvas.

As decisdes condenatdrias, por outro lado, exigem um comportamento posterior por
parte do gestor condenado, razdo pela qual seus comandos sdao acompanhados de medidas de
coercao.

E para que essa decisdo se mostre vélida e efetiva, o processo de conhecimento do
controle externo deve seguir o rito completo (etapas procedimentais), com a observancia dos

principios da impessoalidade, legalidade, publicidade e eficiéncia (art. 37 da CF); dos
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principios da ampla defesa e do contraditorio (art. 5°, inciso LV, da CF); da duragéo razoavel
do processo (art. 5°, inciso LXXVIII, da CF); carater personalissimo das sancGes, podendo a
obrigacdo de reparar o dano e a decretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei,
estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio
transferido (art. 5°, inciso XLV, da CF); inadmissibilidade de provas obtidas por meios ilicitos
(art. 5, inciso LV1)*3,

Finalmente, quanto ao mérito, o Tribunal de Contas da Unido avancou
consideravelmente na matéria com a edic¢éo da Decisdo Normativa n. 170, de 19 de setembro
de 20182, que dispde sobre a forma, os contelidos e os prazos de apresentacdo das contas
anuais de gestéo, nos termos do art. 3° da Instrugdo Normativa TCU n. 63, de 1° de setembro
de 2010.

Vale transcrever o art. 3°, que trata do Relatério de Gestdo, cujo contetdo deve ser

objeto de anéalise por ocasido do julgamento do processo de contas (art. 21):

Art. 3° A prestacdo de contas é composta pelo Relatério de Gestdo, documento
elaborado pelo gestor com fim de demonstrar, esclarecer e justificar os resultados
alcangados frente aos objetivos estabelecidos, informando no minimo:

a. 0s objetivos e as metas definidos para o exercicio;

b. os resultados alcancados ao fim do exercicio, demonstrando como a
estratégia, a governanga e a alocacdo de recursos contribuiram para o alcance dos
resultados;

C. as justificativas para objetivos ou metas néo atingidos.

O Anexo Il da Decisdo Normativa sugere um modelo de redacdo do Relatério bastante
completo, revelando-se, certamente, como o referencial ideal de construcdo do mérito das
prestacdes de contas anuais de gestdo. Destacam-se, do rol, os seguintes elementos, além das

demonstracdes contabeis e outros:

a) Visdo geral organizacional e ambiente externo: apresentacdo das informacoes
que identificam a unidade prestadora da conta (missdo e visdo), estrutura
organizacional, ambiente externo em que atua e modelo de negdcio;

b) Planejamento estratégico e governanca: informagdes sobre como a unidade
planejou o cumprimento da sua missdo, no inicio e ao longo do exercicio de

referéncia, apresentacdo dos principais objetivos estratégicos estabelecidos,

1311 IMA, Luiz Henrique. Controle Externo. 7. ed. S&o Paulo: Método, 2017, p. 195.

132 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni4o. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F65AAE4150165FD6D8A02260E
Acesso em: 27 set. 2018.
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descri¢do das estruturas de governanga e avaliagdo sobre como essa estrutura
apoia o cumprimento dos objetivos estratégicos, especialmente sobre poder
decisério e articula¢do institucional, assim como relacionamento com a
sociedade;

c) Gestdo de riscos e controles internos: avaliagdo dos riscos que possam
comprometer o atingimento dos objetivos estratégicos e instituicdo de
controles para sua mitigacao;

d) Resultados da gestdo: demonstracdo dos resultados alcancados para o periodo
em relacdo a missdo institucional e aos objetivos estratégicos finalisticos, por
meio de indicadores sobre metas, justificativas para o resultado, expectativas
para 0s proximos exercicios e ajustes necessarios no planejamento estratégico
para o exercicio seguinte; e

e) Alocacdo de recursos e areas especiais da gestdo: demonstracéo da alocacao de
recursos com vistas ao cumprimento da missdo e dos principais objetivos da
unidade prestadora de contas, abrangendo a avaliacdo sobre areas relevantes da
gestdo que tenham contribuicdo decisiva para o alcance dos resultados da
unidade, tais como pessoas, tecnologia da informacéo, licitacdo e contratos,
infraestrutura e gestdo patrimonial, sustentabilidade ambiental.

Como dito alhures, o processo de contas € um instrumento revelador da gestdo
publica. A Decisdo Normativa n. 170/2018 da, exatamente, essa nogao.

Demais disso, comprova o estagio de desenvolvimento em que se encontra o Tribunal
de Contas da Unido, cujo referencial em matéria de contas deve ser replicado a todos os
demais tribunais de contas nacionais.

Como bem leciona o Ministro Substituto do TCU, Weder de Oliveira, ao tratar das
contas de governo, & preciso conferir propdsito pragmatico e eficaz funcionalidade ao
conteudo das prestacfes de contas. Igualmente, fundamental é perscrutar “sobre 0s objetivos
que a Republica Federativa do Brasil deseja alcangar ao prever, em sua Constituicdo, um

procedimento de accountability de tal estatura politica”.*®

133 OLIVEIRA, Weder de. Precisamos falar sobre contas... Uma perspectiva sobre a apreciacéo das contas anuais
do Presidente da Republica pelo Congresso Nacional mediante parecer prévio do Tribunal de Contas da Uniédo.
In: LIMA, Luiz Henrique; OLIVEIRA, Weder de; CAMARGO, Jodo Batista (Coord). Contas Governamentais
e Responsabilidade Fiscal: desafios para o controle externo — estudos de ministros e conselheiros substitutos
dos tribunais de contas. Belo Horizonte: Férum, 2017.
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Reflexdes que se amoldam integralmente a problemética do processo de prestacdo de

contas anuais de gestéo.

5 CONCLUSAO

Em sintese, o arcabouco dissertativo pode ser resumido, no tocante aos argumentos

nele desenvolvidos, nas seguintes conclusdes:

1. O processo é um instrumento de legitimo exercicio do Poder estatal, de
composicdo e combinacdo dos ideais republicanos. Alem disso, a Constitui¢do da Republica
de 1988 insere o processo dentre os direitos e garantias fundamentais (art. 5°, incisos LIII,
LIV, LV, LVI, LX, LXVII, LXIX, LXXI, LXXI, LXXI, LXXVIII).

2. A atividade processual esta voltada a producdo de um resultado util para as
partes e para a sociedade: o julgamento do mérito. O produto final do processo de contas
anuais de gestdo é o julgamento.

3. A criacdo do Tribunal de Contas, por meio do Decreto n. 966-A, de 7 de
novembro de 1890, foi acompanhada da instituicdo do processo de contas, para concretizar a
funcdo de julgar as contas dos responsaveis.

4. O insatisfatorio grau de assertividade que se verifica na imagem interna e
externa e na atuacdo dos tribunais de contas, pela falta de uma processualidade propria,
termina por acarretar inseguranca juridica para a sociedade, para a academia, para 0s 6rgaos
judiciarios e administrativos e, até mesmo, para seus proprios membros e servidores, em
dissenso quanto a identidade da func¢éo julgadora e a natureza dos processos de contas.

5. O agrupamento ideal das fungdes dos tribunais de contas, elencadas no art. 71
da CRFB, é o quadripartite: judicante, fiscalizadora, consultiva e normativa. Inseridos na
funcdo judicante estdo os poderes de sancionar e corrigir (art. 71, incisos VIII, IX e X, 8§ 2°e
3° CRFB), e, ainda, todos os poderes implicitos destinados a garantir a efetividade das
decisdes, como o poder geral de cautela.

6. O julgamento das contas anuais de gestdo ndo esta sujeito ao controle do Poder
Judiciario como os atos administrativos em geral, e possui o carater de “definitividade” e
“imutabilidade” quanto ao mérito, sujeito apenas ao controle da lisura e da regularidade do

iter procedimental. Ndo ha, porém, a inafastabilidade do Poder Judiciario para apreciar leséo
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ou ameacga a direito de qualquer espécie (art. 5° inciso XXXV, da CF), porquanto a
verificagdo da legalidade da relacdo processual mantém o principio resguardado.

7. A funcéo judicante dos tribunais de contas é tipica, pois faz parte da propria
esséncia desses 6rgdos, concebidos, desde a sua criacdo, como tribunais julgadores (cf.
Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890).

8. E preciso repensar a controvérsia acerca da exclusividade de jurisdicdo do
Poder Judiciario. A classica ideia de jurisdicdo una esta atrelada a compreenséo de triparticao
do poder, com nitida separacdo de funcées legislativas, executivas e judiciais, bem como de
classificacdo entre funcdes tipicas e atipicas de cada um. Contudo, a divisdo de poderes,
concebida por Montesquieu, restou superada com o advento do Estado democrético. Dois
exemplos de arranjos constitucionais que fogem a triparticdo dos poderes, como é o caso do
Equador e da Bolivia.

9. A responsabilidade é um elemento essencial do regime republicano. A
responsabilidade esta relacionada a sindicabilidade dos atos praticados pelos agentes publicos,
efetivada nos atos de fiscalizacdo dos érgdos de controle e no julgamento da prestacdo de
contas. Por essa razdo, a CRFB de 1988 prevé que a inobservancia da prestacdo de contas
pode causar intervencdo federal nos estados-membros e no Distrito Federal, e estadual nos
municipios (arts. 34, inciso VII, “d”, e 35, inciso II).

10. A nocdo de responsabilidade corresponde a ideia de um dever de agir com
sensatez, cuidado e prudéncia, arcando com as consequéncias do préprio comportamento e de
pessoas sobre as quais se tem dominio ou hierarquia. A responsabilidade individual é um
pressuposto para a existéncia de uma responsabilidade coletiva.

11. O processo de contas é um instrumento revelador da gestdo publica. O mérito
do julgamento proferido pelos tribunais de contas no processo de prestacdo de contas anuais
envolve o conjunto de estruturas e processos dos 6rgdos e Poderes do setor publico
(organizacGes) e a eficiéncia no cumprimento de seus objetivos.

12. O processo de prestacdo de contas anuais de gestdo deve evidenciar a situacéo
da organizacdo analisada e o estigio em que se encontra a gestdo. Os problemas e desafios da
gestdo devem ser levados em consideracdo no julgamento do processo de contas, a fim de
promover um adequado balanceamento da responsabilizacdo dos agentes, apontar as falhas
detectadas, sugerir formas de correcdo e boas praticas, ao final, colaborar com o
aprimoramento da gestao.

13.  Um dos problemas € a auséncia de profissionalizagdo na gestdo publica, em

virtude da ndo exigéncia de requisitos minimos, técnicos, operativos e intelectuais, para a
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escolha do gestor. A profissionaliza¢do da fungdo publica constitui-se em um instrumento de
legitimacdo da administracdo publica perante a sociedade, cumprindo o principio da
eficiéncia.

14. O processo de julgamento das contas anuais de gestdo deve evidenciar o
despreparo ou a incompeténcia do gestor para o cargo.

15. A gestdo publica e complexa e essa complexidade funciona como fator de
obstaculo para o enfrentamento de sua analise por parte dos tribunais de contas e para o
desenvolvimento de um processo dialogico, nacional e uniforme, que revele e trate de todas as
variaveis envolvidas.

16. A complexidade da gestdo deve ser enfrentada com o auxilio de métodos,
como o processo de contas dialogico (colaboratividade dos envolvidos) e a ideia de que a
parte esta no todo e o todo estd na parte (a gestdo faz parte do governo e o governo faz parte
da gestéo).

17. A auditoria € instrumento de informacdo do processo de contas anuais de
gestdo. A auditoria possui um carater satisfativo, no tocante a oportunidade de correcdo e
prevencdo que proporciona, e instrumental, pois visa a fornecer aos érgdos publicos e a
sociedade informacOes e avaliagbes sobre a gestdo, para uma adequada tomada de decis&o.
Por isso, o resultado da auditoria deve instruir os processos de prestacdo de contas anuais de
gestdo, a fim de instrumenta-los com informacfes e elementos confiaveis para a decisdo de
mérito pelo 6rgao deliberativo, funcionando como reforco a funcéo judicante.

18. O controle tradicional baseado na legalidade e na conformidade dos aspectos
financeiros e contabeis da gestdo ndo se mostra suficiente para a avaliacdo da performance do
gestor e dos resultados por ele entregues a sociedade (cumprimento das metas). A utilizagdo
da auditoria de gestdo qualifica as informagdes constantes do processo de julgamento das
contas anuais de gestdo. As informacles levantadas pelas auditorias, para muito além de
promoverem a confrontacdo dos dados apresentados pelo gestor, aumentando o grau de
confiabilidade dos registros financeiros e contabeis; permitirem a correcéo de irregularidades
da administracdo e a prevencao de prejuizos aos cofres publicos; ainda servem de instrumento
para a medicdo da gestdo, através da indugdo ou da avaliacdo da utilizagdo de indicadores.

19.  Estudar as instituicOes atraves da legislacdo permite a compreensdo de seus
propositos, os fluxos e refluxos da trajetdria percorrida e o entendimento quanto ao atual
estagio de desenvolvimento. Além disso, proporciona reflexdes mais acuradas e um grau

maior de seguranca na projecéo de futuro.
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20.  No caso dos tribunais de contas, o historico legislativo aponta para a existéncia
de uma percepcdo bem clara acerca da funcdo jurisdicional e da importancia da
processualistica para a legitimidade e funcionalidade do julgamento das prestacdes de contas
anuais de gestdo, a excecdo da Lei Organica do TCU de 1967 (Decreto-Lei n. 199, de 25 de
fevereiro) que promoveu uma ruptura no fluxo evolutivo dos tribunais.

21. O tribunal de contas foi concebido como 6rgdo colegiado jurisdicional, para
proceder privativamente o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos, sendo os seus membros, desde a criacdo da Corte, submetidos ao regime
da magistratura, e as respectivas decisdes caracterizadas com 0s mesmos atributos das
sentencas judiciarias. Além disso, desde sua génese esta prevista a atuacdo permanente do
Ministério Publico junto ao tribunal e uma processualistica propria.

22.  Conjuntamente a criacdo do Tribunal de Contas da Unido iniciou-se uma
trajetoria evolutiva de formacdo de uma processualidade propria dos tribunais de contas,
compartilhada da teoria geral do processo civil, mas com singularidades em razdo do mérito
das decisdes, em especial, do julgamento das contas anuais de gestdo. Cada lei editada ao
longo do fluxo historico aperfeicoava 0 modelo anterior.

23. A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, instituida pelo Decreto-Lei
n. 199/1967, promoveu uma ruptura no fluxo evolutivo dos Tribunais de Contas, em
especial quanto a posi¢cdo que ocupava na estrutura constitucional do Estado brasileiro,
cujos efeitos sdo sentidos até os dias atuais, no tocante a interrupcdo no desenvolvimento
de um processo de contas e a dimensdo da tarefa de auxiliar o parlamento. No tocante ao
processo do julgamento das contas de gestdo, o Decreto-Lei n. 199/1967 promoveu um
retrocesso no desenvolvimento da processualistica dos tribunais de contas, ao remeter
matérias processuais ao regulamento interno.

24.  Apbs o advento da CRFB de 1988, o processo deve ser regulado por lei
(STF, Al n. 727.503 AgR-ED-EDv-AgR-ED, rel min. Celso de Mello, DJE de 6/12/2011).

25. O Estado Democratico de Direito brasileiro esta assentado no império de um
conjunto de normas juridicas que lIhe conferem identidade, legitimidade e fundamento de
validade as institui¢cbes. Por isso que as normas processuais sdo veiculadas por lei, de
competéncia privativa da Unido, conforme dicgédo do art. 22, inciso |, da CRFB de 1988.

26.  Os regimentos internos, sejam os dos tribunais judiciarios, sejam 0s dos
tribunais de contas, devem regular as matérias interna corporis, isto é, aquelas relacionadas

ao funcionamento e a organizagdo das atividades processuais e procedimentais, como as
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atividades de secretaria; os horérios, os dias e a ordem dos trabalhos das sessdes; a forma de
conducéo dos servicos auxiliares, o formato dos documentos produzidos, dentre outros.

27. O controle judicial dos processos de julgamento de contas é possivel apenas no
tocante ao principio da legalidade, para afastar nulidades porventura praticadas no processo,
no campo da relacdo juridico-formal. As normas processuais reguladas via Regimento Interno
impedem o controle de legalidade pelo Poder Judiciario.

28. A Constituicdo da Republica de 1988 prestigiou os tribunais de contas com
um detalhado rol de competéncias proprias e privativas, mantendo-se a funcao judicante
(inciso Il do art. 71).

29. A Lein. 8.443/92 (Lei Organica do TCU) remeteu ao Regimento Interno e
aos regulamentos auténomos diversas matérias atinentes ao processo, cujo disciplinamento
deveria atender o principio da legalidade estrita.

30. A fragmentacdo legislativa dos tribunais de contas funda-se na autonomia e
independéncia asseguradas pelo pacto federativo aos entes subnacionais, sob o argumento de
gue as normas de processo estariam intimamente ligadas a nocdo de Federacdo insculpida no
texto constitucional. Contudo, a base central do federalismo é a capacidade de organizacdo
das unidades federadas coexistindo com um governo federal que representa o conjunto dos
componentes. Destarte, o poder federal tem competéncia para a realizacdo de meios que
garantam a unidade territorial, politica e econémica da nacdo. A competéncia da Unido para
legislar sobre processo, em carater nacional, é exatamente um dos meios de se manter a
unidade, a confianca juridica e o equilibrio da Federacao.

31.  N&o se pode olvidar que as leis nacionais, normas federativas fundamentais
escritas, revelam a organizacao politico-administrativa brasileira, estabelecem a estruturacédo e
os limites dos Poderes publicos, fundamentam a ordem juridica social (direitos, deveres e
garantias) e tracam as linhas de diregéo para o desenvolvimento equilibrado e para o futuro.

32. A legislagdo material de carater nacional, como a das finangas publicas e a das
licitagbes e contratos, exigem um sistema nacional de verificagdo da observancia das
prescri¢cbes centrais, conferindo uma adequada e uniforme hermenéutica; da atuacdo em
consonancia com o interesse publico e da obediéncia aos principios impostos pela
Constituicdo. Assim, 0 processo relativo ao julgamento das contas anuais de gestdo deve
compatibilizar-se com a estruturacdo federativa, conferindo-se a atribuicdo de legislar sobre
as normas processuais ao comando centralizador da Unido, mas preservando a autonomia dos

entes subnacionais.
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33. O levantamento legislativo junto aos tribunais de contas federativos revela que
a fragmentacdo legislativa ocasiona uma baixa processualidade. Outra constatacdo refere-se
ao fato de a maior parte das Leis Organicas regulamentar de forma genérica o processo de
julgamento das contas anuais de gestdo, remetendo ao Regimento Interno ou a um
regulamento especifico, tal qual o TCU, a questao processual.

34. Contudo, o levantamento legislativo constatou certa uniformidade nas
disposicdes acerca do julgamento das contas anuais de gestdo, em especial, quanto a
nomenclatura, aspectos formais e classificacdo das decisdes; a divisdo do processo em fases;
ao chamamento do gestor ao processo; a recorribilidade das decisfes; aos efeitos da decisdo
definitiva; e ao excesso de remissdo ao regulamento interno.

35.  N&o obstante se observe a existéncia de um elevado grau de simetria entre as
leis organicas dos tribunais de contas e a Lei Organica do TCU, conduzindo-se a uma
conclusdo pela facilidade de ado¢do de uma lei processual nacional, em verdade é preciso
estabelecer também um comparativo entre os regulamentos internos, porquanto ha um
excesso de remissdo do legislador a regulamentacdo por meio do Regimento dos Tribunais ou
de atos normativos especificos, dificultando a pesquisa e a verificacdo do grau real de
simetria.

36. A analise legislativa demonstrou a necessidade e a viabilidade da adocdo de
uma lei nacional processual, uma vez que existe uma tendéncia de conformacgéo legal em
relacdo as regras estabelecidas pelo Tribunal de Contas da Unido, em consonancia com o ideal
de uniformidade e equilibrio do pacto federativo.

37. O art. 22, inciso I, da CRFB de 1988, destina-se ao processo de cunho
jurisdicional, ndo judicial, sendo certo que os tribunais de contas exercem jurisdicdo especial
no que se refere ao julgamento das contas anuais de gestdo. Assim, a competéncia para iniciar
0 processo legislativo € do Tribunal de Contas da Unido, em virtude das disposi¢Oes dos arts.
73, combinado com o art. 96, da CRFB.

38. O carater instrumental do processo esta diretamente ligado a efetividade e
utilidade do seu resultado. Ndo ha duvidas que o processo perante as Cortes de Contas
estabelece uma relagdo juridico-formal entre os envolvidos e se desenvolve em atividade
processual singular e complexa. Por isso, mostra-se fundamental regulamentar essa relacao
juridico-formal, construindo uma matriz de processualidade, com vistas a garantir a
efetividade da relacdo juridico-substancial (controle da gestdo), objeto do julgamento.

39. O processo de contas relacionado & atribuicdo judicante das referidas Cortes

pode ser classificado, pela teoria geral do processo, como de conhecimento. O processo de
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conhecimento € aquele no qual a autoridade julgadora tem plena percepcdo da matéria a ser
analisada e valorada, no tocante aos fatos e argumentos juridicos e técnicos envolvidos na
questdo, das repercussdes possiveis e das pessoas atingidas, para que decida adequadamente o
mérito. A decisdo, por conseguinte, é o resultado dessa atividade de inteligéncia e técnica.

40. A cognicdo ndo esta limitada, no processo de controle externo, aos fatos e
argumentos trazidos nas fases inicial e instrutoria, servindo de pardmetro decisorio, também, a
vivéncia e a experiéncia da autoridade julgadora, razéo pela qual a Constituicdo da Republica
exige predicados especiais e fundamentais para o preenchimento do cargo de ministro,
ministro-substituto, conselheiro e conselheiro-substituto dos tribunais de contas (art. 73, §1°,
incisos Il e 1V, da CRFB).

41. O processo de conhecimento das contas anuais de gestdo pode ser total e
exauriente (no qual se decide sobre toda a gestdo, em carater definitivo); parcial e exauriente
(em que se resolve parte da gestdo, em carater definitivo) ou total ndo exauriente (no qual ndo
se resolve a questdo por auséncia de pressupostos para o desenvolvimento valido e regular do
processo).

42.  As decisbes podem ser definitivas (finalizam o processo e exaurem o mérito)
ou terminativas (finalizam o processo, mas n&o solucionam o mérito). E possivel a adogdo de
decisdes interlocutorias, geralmente denominadas preliminares, nas quais o tribunal de contas
promove uma cognicdo proviséria da matéria, decidindo sobre atos e fatos que causem
repercussao nas contas, a fim de corrigir rumos, restaurar a legalidade, cessar ou evitar
prejuizos ao Erario; ou para promover o exercicio da ampla defesa e do contraditorio,
podendo até excluir ou incluir algum responsavel inquinado de solidario; ou coletar mais
provas, mediante a determinacdo de diligéncias; ou mesmo sanear 0 processo.

43.  As determinacGes contidas na decisdo preliminar vinculam o 6rgdo julgador e
as partes, em especial aquelas que resultam em modificagdo do mérito, da legitimidade
processual ou tratem do conjunto probatorio. Por se tratarem de comandos imperativos, cuja
inobservancia pode acarretar até a aplicacdo de penalidades, o ideal é que sejam impugnaveis.

44,  As medidas cautelares adotadas pelos tribunais de contas sdo exemplos de
cognicdo provisoria, reconhecidas pelo Supremo Tribunal Federal como decorréncia das
atribuicdes constitucionais do art. 71 da CRFB.

45. O processo de contas deve seguir 0 seguinte itinerario basico: fase inaugural;
fase de instrugdo e defesa, incluindo-se a manifestacdo do Ministério Pdblico junto ao

tribunal, se houver previsdo; e fase decisoria.
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46.  No caso das contas anuais de gestdo, 0 processo € inaugurado, exclusivamente,
pelo préprio jurisdicionado, que encaminha a prestacdo, no prazo legal. A fase inaugural
delimita, até certo ponto, o objeto processual, embora o tribunal de contas ndo esteja adstrito a
essa indicacdo, podendo acrescentar atos e fatos no curso processual até a deciséo, lembrando
que no caso das contas anuais aplica-se o principio da universalidade (todas as receitas e
despesas do exercicio).

47. A fase instrutdria, por sua vez, envolve o exercicio do contraditério e da ampla
defesa, obrigatdrio no caso das contas anuais de gestao, e a coleta de provas acerca do objeto
processual (mérito), como laudos e pareceres técnicos, papéis de trabalho das auditorias,
juntada de documentos, audiéncia de servidores e de terceiros, informacdes de outros 6rgaos e
até oitiva de testemunhas, caso seja necessario.

48. A fase deciséria, momento de valoracdo de todos os argumentos, informacdes e
dados coletados durante a fase instrutéria, produz um diagnostico desse conjunto probatério e
emite o juizo de valor (deciséo).

49.  As decisdes proferidas no processo de contas anuais de gestdo, quanto ao
mérito, podem ser declaratdrias (regularidade), pois declaram a existéncia da relacdo juridica
(responsabilidade) e emitem juizo de valor positivo-confirmatério em relagdo a legalidade, a
legitimidade e a economicidade da gestdo, quitando o gestor; constitutivo-declaratdrias
(regularidade com ressalvas), quando declaram a existéncia da relacdo juridica
(responsabilidade ou solidariedade) e emitem um juizo corretivo (de modificacdo da situacdo
administrativa, juridica, financeira, contabil, operacional, patrimonial), quitando o gestor,
apesar das falhas, sem aplicacdo de sancOes; ou condenatorias (irregularidade e/ou aplicacao
de multa e/ou fixacdo de débito), quando declaram a existéncia da relacdo juridica
(responsabilidade e/ou solidariedade), emitem um juizo de valor negativo em relacdo a
legalidade, a legitimidade e & economicidade da gestdo; aplicam sancdo ou ordenam a
reparacao do dano causado (comando imperativo), ndo quitando o gestor.

50.  As decisOes declaratdrias e constitutivas ndo exigem o processo de execucao
(autoexecutoriedade). As decisdes condenatorias, por outro lado, exigem um comportamento
posterior por parte do gestor condenado, razao pela qual seus comandos sdao acompanhados de
medidas de coergéo.

51.  Quanto ao mérito, o Tribunal de Contas da Unido avancou consideravelmente
na matéria com a edi¢do da Decisdo Normativa n. 170/2018, que dispde sobre a forma, os
contedos e os prazos de apresentacdo das contas anuais de gestdo. Levando-se em

consideracdo que o processo de contas € um instrumento revelador da gestdo publica, a
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Decisdo Normativa n. 170/2018 atende, exatamente, essa no¢do. O Anexo Il da Deciséo
Normativa sugere um modelo de redacdo do Relatério de Gestdo bastante completo,
consubstanciando-se em um referencial ideal para a construcdo do mérito das prestacfes de

contas anuais de gestao.
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