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RESUMO

REOLON, Jaques Fernando. Aplicacdo do Cddigo de Processo Civil nos Tribunais
de Contas e a eficiéncia administrativa. 2018. Dissertacdo de Mestrado. Instituto de
Direito Publico. Brasilia, 2018.

No sistema juridico brasileiro, a Constituicdo assegura ao Poder Judiciario o
monopolio de aplicar o Direito sobre todas as questdes que lhe sdo submetidas.
Com efeito, as decisbes dos tribunais de contas podem ser revistas total ou
parcialmente. Essa alteracéo judicial das decisdes dos tribunais de contas significa
que a atividade do Controle ndo atingiu a eficiéncia esperada porque atos dos
processos serdo anulados ou refeitos. Neste trabalho, objetiva-se verificar se ha
situacdes em que se pode aprimorar a atividade finalistica do Controle por meio da
aplicacdo do Cdédigo de Processo Civil, como meio de evitar a anulagcdo ou o
refazimento de atos.
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INTRODUCAO

A atividade estatal em um regime democratico ndo pode prescindir da funcéo
de Controle, termo usado neste trabalho para se referir aos tribunais de contas, sob
pena de mascarar situagoes estranhas a esse modelo, quer seja em funcéo de atos

autoritarios, quer seja por intencdes fraudulentas na gestdo governamental.

O Controle é um instrumento efetivo de exercicio da Democracia participativa

pelos cidad&os.!

Em realidade, tal funcdo, de tdo primordial,? constitui-se em direito
fundamental do ser humano. Nao é dificil imaginar o porqué. Afinal, o Controle da
Administracdo Publica representa fundamental suporte de funcionamento do préprio
ordenamento juridico de um pais, no ponto em que se procura, com essa atividade,

preservar a qualidade da gestao publica.

Para exercer a funcdo de Controle externo, portanto, existem basicamente
dois modelos puros, como adverte Carlos F. Balbin3, consubstanciados nas figuras
dos Tribunais de Contas, adotados no Brasil, e das Auditorias, existentes, por

exemplo, na Argentina.

O modelo brasileiro, todavia, € um tanto quanto peculiar. Isso porque o
tribunal de contas brasileiro, embora nédo esteja contemplado no ambito do Poder

Judiciario, como no caso portugués, exerce também jurisdicdo contenciosa.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do trabalho
dos tribunais de contas. Revista Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, v. 1, n. 2, jul. 2003.
Disponivel em: <http://bdjur.stj.jus.br//dspace/handle/2011/18610>. Acesso em: 5 ago. 2018.

2 Afirma o autor que embora a Constituicdo brasileira ndo deixe expresso a atividade de Controle
como direito fundamental, o constituinte optou por, além de elencar os direitos fundamentais,
estender “a possibilidade de o intérprete reconhecer a existéncia de outros”. Cita, inclusive, que na
propria Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de 1789, estabelece em seu artigo 15 que
“a sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente publico de sua administragdo”. JACOBY
FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. Belo
Horizonte: Ed. Férum, 2003, p. 36-37.

SBALBIN, Carlos F. Manual de Derecho Administrativo. 3. ed. Buenos Aires: La Ley, 2015, p. 339.


http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/18610
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A titulo de exemplo, no Brasil, o Tribunal de Contas da Unido - TCU, em seu
ambito federal de atuacdo, além da prerrogativa de fiscalizacdo, possui também

atribuicdes corretivas e sancionadoras.

Ocorre, porém, aqui outra particularidade, que as decisdes proferidas pelo
referido tribunal possuem natureza administrativa, podendo sofrer, em

consequéncia, Controle jurisdicional.

A proposito, essa revisibilidade de suas decisfes pelo Poder Judiciario € fator
de instabilidade nas decisbes tomadas no ambito do Controle, tendo como
consequéncia a necessidade de aprimorar a sua atividade finalistica e eventual

inseguranca juridica a seus jurisdicionados.

Pode-se dizer que essa desarmonia entre a jurisprudéncia dos tribunais de
contas e as decisbGes judiciais gera também inseguranca juridica a todos os
jurisdicionados, o que também deve ser evitado, em prol de uma estabilidade do

sistema de Controle.

Diante desse cenario € que cabe a discusséo acerca de como adotar critérios
que tornem o sistema processual dos tribunais de contas mais proximo e condizente
com o dos 6rgaos judiciais, a fim de que se possa colher, de tal aproximacao,
resultados favoraveis tanto em relacdo a missao finalistica dos tribunais de contas,
amplamente subjugada pelo principio da eficiéncia, quanto em relacao as garantias

constitucionais dos jurisdicionados.

Evidencia-se, assim, o problema a ser pesquisado no presente trabalho,
consubstanciado em questbes-chave: que particularidades constantes do processo
de controle externo devem ser aprimoradas para aumentar a sua eficiéncia? Tais
particularidades revelam perda de eficiéncia? Que solugdes propor para otimizar o

processo de controle externo?

A hipotese a ser verificada é adensar a utilizacdo do Codigo de Processo Civil
(CPC) nos processos que tramitam nos tribunais de contas, como instrumento para o

alinhamento mais frequente e mais constante das decisdes do controle externo com
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a jurisprudéncia dos tribunais do Poder Judiciario, a fim de eficientizar o sistema e

reduzir a inseguranca juridica, dentro de um contexto de otimizagéo processual.

Assim como na pesquisa cientifica, que possui na metodologia o0 guia seguro
para que diferentes pesquisadores cheguem a mesma resposta para uma mesma
pergunta, os critérios para aplicacdo das normas processuais externas aquelas
aplicaveis aos tribunais de contas ensejardo a seguranca juridica e a eficiéncia no
processamento do Controle, assegurando, ainda, aos jurisdicionados dos tribunais
de contas um devido processo legal de Controle, com a manutencdo da estabilidade

de seus julgados perante o Judiciario.

Pode-se, assim, definir os seguintes objetivos primordiais: (i) tabular decisées
do Supremo Tribunal Federal a respeito dos tribunais de contas, como forma de
analisar, com base em razoavel amostra de dados, se ha consisténcia em afirmar
qgue o desalinhamento das decisbes do TCU (tomado como paradigma) com a
jurisprudéncia do STF enseja medidas de aprimoramento em sua atuacao finalistica
do Controle; (ii) identificar principios constitucionais aplicaveis ao sistema processual
dos tribunais de contas; (iii) avaliar diretrizes a processualizacao do controle, se for o
instrumento adequado ao aumento da eficiéncia; (iv) verificar quais figuras juridicas

extraidas do CPC podem dar mais eficiéncia ao processo de Controle.

7

A justificativa do presente estudo € propor, sob o angulo do Controle,
alternativas para a efetivacdo de uma administragcdo publica eficiente e
profissionalizada, fundamental para uma quadra em que se destaca a

responsabilizag&o rotineira, inserida em um plexo normativo extenso e prolixo.

De fato, a auséncia de normas administrativas nos tribunais de contas, sobre
determinada questdo, por forca do art. 15 do CPC, impbe a aplicagdo supletiva e
subsidiaria do referido Diploma Adjetivo Civil que, no art. 489, § 1°, inc. VI, considera
sem fundamentacdo as decisbes que nao seguem enunciado de sumula,
jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de

distingcdo no caso em julgamento ou a superagao do entendimento.

Decidir sem observar esse caminho legal ensejard a revisibilidade das

decisdes do Controle, mitigando sua eficiéncia com o processamento de questdes
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anuladas posteriormente. E os precedentes ndo sdo apenas aqueles formados nas

deliberacdes do Controle, mas todos aqueles do Judiciario sobre o tema.

A proposito, precedente é uma decisdo sobre determinado caso.
Jurisprudéncia sdo reiteradas decisbes similares que podem ser sintetizadas e
convertidas em uma sumula. As simulas, a seu turno, sdo enunciados sintéticos que
refletem a repeticdo das teses juridicas no julgamento de casos semelhantes. Como
se vé, podem ser linhas mestras seguras para a atuacao do Controle, a exemplo do

Judiciério.

A seguranca juridica € outro caminho a ser perseguido, pois o art. 926, do
novo CPC, aplicavel aos tribunais de contas, nas condi¢es estabelecidas no art. 15
do CPC, determina que se uniformize e se mantenha estavel, integra e coerente a
jurisprudéncia. Além disso, o art. 927, do mesmo CPC, apresenta rol cronolégico de

natureza de decisdes judiciais que devem ser observadas pelos tribunais ao decidir.
O presente trabalho esta dividido em quatro capitulos.

O primeiro apresenta tabelas com decisdes do STF sobre deliberagdes do
TCU, a fim de que se analise, com base em dados, causas que provocam que
podem ensejar a necessidade de aprimorar a atuacdo do Controle. Procurou-se
evidenciar se a alocacdo de recursos na instru¢cdo e no julgamento de processos
pelo TCU foi nulificada ou repetida em decorréncia de decisbes do STF. Situacao
natural de acontecer quando se trata de questdes interpretativas da aplicacéo de leis

e atos normativos, mas possivel de ser evitada.

No capitulo 2, passa-se a examinar a sistematica processual afeita aos
tribunais de contas, notadamente no que tange a auséncia de normas uniformes,

fato que pode causar inseguranca juridica.

O terceiro capitulo aborda diretamente a necessidade de aplicacdo mais
efetiva do CPC aos tribunais de contas, como instrumento para aproximar suas
deliberagbes das teses assentadas no Judiciario, a fim de evitar a revisibilidade de
suas decisbes. A partir da verificagcdo de desarmonia entre a acdo do Controle,

materializada por suas deliberacdes, e as decisdes judiciais, pondera-se também a
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necessidade de maior aderéncia a estas, sob a 6tica da economicidade e do devido

processo legal.

Finalmente no capitulo 4, adentram-se nas diretrizes possiveis para a efetiva
processualizagdo do Controle, passando, primeiramente, pelos principios
informadores do CPC aplicaveis no &mbito do Controle, até a utilizacéo de institutos
juridicos préprios da norma processual comum, como a producdo de provas e
incidentes de resolucdo de demandas repetitivas, culminando com a observancia
das novas regras estatuidas pela Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro,

especificamente no que tange a esfera controladora.

Argumentacdes conclusivas, ao final, procuram demonstrar que a
aproximacéo das deliberacdes dos tribunais de contas, com as figuras tipicas do
CPC, consiste em fator de aumento de eficiéncia administrativa, porquanto € capaz
de diminuir a repeticdo de atos processuais do Controle reformados ou nulificados

pelo Judiciario.

O referencial tedrico que embase o presente trabalho reside em estudos de
autores de escol que militam no ambito do Direito Administrativo, inclusive
internacionais, além de ampla pesquisa jurisprudencial, na qual sdo examinadas
quais normas devem ser aplicadas em situacbes concretas, relacionadas aos
tribunais de contas, muitas delas oriundas da Justica federal, do Superior Tribunal

de Justica e do Supremo Tribunal Federal.

Como metodologia, o trabalho procurou evidenciar vasta revisao bibliografica
sobre o tema da eficiéncia administrativa, aspectos peculiares da atuagdo dos
tribunais de contas, novos institutos juridicos colacionados a nova lei processual

civil, tudo sob o viés determinante da Constituicdo Federal.

Em complemento, buscou-se, também, evidenciar e tabular os casos praticos
em que houve prejuizos causados a eficiéncia administrativa dos oOrgdos de
Controle, notadamente em funcdo da discrepancia entre as decisdes judiciais e dos

tribunais de contas, sobre a mesma matéria.
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1. AS DECISOES DO STF SOBRE OS TRIBUNAIS DE CONTAS

Foi realizada pesquisa em julgamentos realizados pelo STF em casos de
mandados de seguranca contra atos do TCU, a fim de verificar com razoavel
amostra de dados, se ha consisténcia em afirmar que o desalinhamento das
decisdes do TCU com a jurisprudéncia e precedentes do STF é uma causa que
provoca necessidade de aprimoramento da atuacéo finalistica do Controle.

Em sintese, procurou-se verificar se a alocacdo de recursos humanos e
materiais na instrucdo e no julgamento de processos pelo TCU foi nulificada ou

repetida em funcao de decisdes do STF.

O objetivo desse cotejamento € saber se a aplicacdo do art. 15, combinado
com o inc. VI do § 1° do art. 489 e com o art. 927, todos do CPC, ser& indutora de
maior eficiéncia na atividade de Controle, no sentido de preservar — manter

imutaveis - as decisées do TCU, se alinhadas aos precedentes do STF.

Esses dispositivos supracitados consagram uma espécie de compliance
jurisdicional, ao assentar a necessidade de os julgamentos observarem,
necessariamente, enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente, assegurando

a uniformidade dos julgados e imprimindo seguranca juridica aos jurisdicionados.

Somente ha desnecessidade de aplicacdo dos precedentes quando ha
distincdo no caso em julgamento ou o entendimento dos precedentes foi superado.

1.1 Do contraditério nos processos de pessoal

Passa-se a anéalise das decisdes do STF relacionadas ao contraditério e a

ampla defesa nos processos de aposentadorias, pensoes e reformas no TCU.

Tabela 1 - Aposentadorias, pensdes e
reformas.

Nr.| Agdo ‘ Ano ‘ Sintese Decisédo




Processo com mais de cinco

MS anos no TCU, sem decisdo Segurang
1(26.053 2011 | enseja contraditério e ampla a
E.D. defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisdo Segurang
2| MS 24.781 2011/ enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisao Segurang
3| MS 25.116 2011| enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos Segurang
4| MS 31.342 2011 | no TCU, sem deciséo a
enseja contraditorio e concedid
ampla defesa. a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisao Segurang
5| MS 31.342 - AGR 2012 | enseja a
contraditorio e ampla defesa. | ;gncedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisao Segurang
6| MS 28.711 2012 | enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisao Segurang
7|MS 27.699 2012 | enseja contraditério e ampla | a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem deciséo Segurang
8| MS 28.576 2014 | enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisao Segurang
9| MS 24.790 - AGR 2014 | enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisdo Segurang
10| MS 27.084 - AGR 2014 | enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid

a
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Processo com mais de cinco

anos no TCU, sem decisao Segurang
11| MS 27.296 2014 | enseja a
contraditorio e ampla defesa. | concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisdo Segurang
12| MS 25.116 2014 | enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisdo Segurancg
13| MS 25.589 2015| enseja contraditério e ampla | a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisdo Segurang
14| MS 27.082 2015 enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem deciséao Segurang
15| MS 27.083 - AGR 2015 enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid

a

19
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Processo com mais de cinco

anos no TCU, sem decisdo Segurang
16| MS 25.803 2016 | enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a
Processo com mais de cinco
anos no TCU, sem decisdo Segurang
17| RE 908.238 - AGR - AGR |2017 | enseja contraditério e ampla a
defesa. concedid
a

No caso da Tabela 1,* verificou-se que o STF, desde 2011, possuia quatro
precedentes que assentavam a obrigacdo de se conceder direito de manifestacao
aos interessados em processos de aposentadoria, de reforma ou de penséo civil que

tramitassem ha mais de cinco anos no Tribunal, sem ainda haver uma decisao.

Veja-se que, apos 2011, foram localizados no STF mais treze processos em
que foram anuladas decisbes do tribunal de contas para que oportunizasse o
contraditério e a ampla defesa aos interessados e, somente apos, procedesse a
novo julgamento. Obviamente que o ato de refazer implica em despesa publica,
logo, o aprimoramento exigido era a observancia dessas deliberacbes do STF,

desde seu inicio, em 2011, a fim de evitar despesa com:

a) o refazimento de atos de instrucéo e de deliberacéo colegiada;

b) atramitacdo de processo no STF, ja existente jurisprudéncia;

c) a alocacao de recursos humanos na defesa das acoes judiciais;

d) a possivel postergacdo de pagamento de parcela ou de ato de inativacdo

ilegal, etc.

Pode-se alegar que a quantidade de processos que ensejaram acao judicial &
pouco significativa em razdo do quantitativo de processos submetidos a fiscalizagéo
do referido tribunal de contas, contudo, a economicidade e a eficiéncia nao
desprezam recursos, logo, razoavel pretender fosse observada a jurisprudéncia do
STF, desde seu inicio em 2011.

4 Disponivel em:< https://www.jaquesreolon.com.br/pesquisastf>. Acesso em: 17 set. 2018.


http://www.jaquesreolon.com.br/pesquisastf
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N&o se analisa, por exemplo, o direito subjetivo de o tribunal de contas insistir
em sua deliberacao, por entender melhor aderente ao direito, e pleitear a alteracao

da jurisprudéncia.

1.2 Das decisdes sobre planos econémicos

Examinam-se, doravante, as decisbes do STF que analisaram o0s
entendimentos do citado tribunal de contas relativos as vantagens incorporadas em

decorréncia de sentencas trabalhistas sobre planos econdmicos.

Tabela 2 - Planos
Econémicos
Acédo An | Sintese Deciséo
0

STF a cois julgad

1| MS 23.665 2002 preservo a a | Seguranca concedida
u
constitucional
STF a cois julgad

2| MS 23. 758 2003 preservo a a | Seguranca concedida
u
constitucional
STF a cois julgad

3| MS 24.569 2004 preservo a a | Seguranga concedida
u
constitucional
STF a cois julgad

4| MS 24.939 2004 preservo a a | Seguranga concedida
u
constitucional
STF a cois julgad

5|Al 471.430 - AGR 2004 preservo a a | Seguranca concedida
u
constitucional
STF a cois julgad

6| MS 25.648 2005 preservo a a | Seguranca concedida
u
constitucional
STF a cois julgad

7| MS 25.453 2005 preservo a a | Seguranca concedida
u
constitucional
STF a cois julgad

8| MS 25.474 2005 preservo a a | Seguranca concedida
u
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constitucional

STF a cois julgad
9| MS 25.418 2005 preservo a a | Seguranca concedida
u
constitucional
STF a cois julgad
10| MS 24.529 2005 preservo a a | Seguranca concedida
u
constitucional
Parcela concedida em sentenca
incorporada por acordo, dissidio
ou convencdo, exaurindo a
11| MS 26.271 - AGR 2012] eficacia da sentenca. Seguranca denegada
Parcela concedida em
sentencga incorporada
por acordo, dissidio ou
12| MS 25.453 - AGR 2013| convencao, exaurindo a eficacia | Seguranca denegada

da sentenca.




Parcela concedida em sentenca
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
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13| MS 31.736 2013] eficacia da sentenca. Seguranca denegada
Parcela concedida em sentenca
incorporada por acordo, dissidio
RE 596.663 ou convengdo, exaurindo a

14

(tema 494 - Rep. Geral)

2014

eficacia da sentenca.

Seguranca denegada

Parcela concedida em sentenca
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a

15| MS 31.642 2014/ eficacia da Seguranca denegada
sentenca.
Parcela concedida em sentenga
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
16| MS 27.628 2015| eficacia da Seguranca denegada
sentenca.
Parcela concedida em sentenga
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
17| MS 25.777 2015/ eficacia da Seguranca denegada
sentenca.
Parcela concedida em sentenga
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
18| MS 26.299 2015| eficacia da sentenca. Seguranca denegada
Parcela concedida em sentenga
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
19| MS 33.426 - AGR 2015| eficacia da sentenca. Seguranca denegada

Parcela concedida em sentenga
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a

20| MS 31.527 2015| eficacia da sentenca. Seguranca denegada
Parcela concedida em sentenga
incorporada por acordo, dissidio
ou convencdo, exaurindo a
21| MS 27.431 2016 eficicia da sentenca. Seguranca denegada
Parcela concedida em sentenca
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
22| MS 34.218 2016/ eficacia da Seguranca denegada
sentenca.
Parcela concedida em sentenga
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
23| MS 33. 561 - AGR 2016| eficacia da Seguranca denegada

sentenca.




24

Parcela concedida em sentenca
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
24| MS 31.487 2017] eficacia da sentenca. Seguranca denegada

Parcela concedida em sentenca
incorporada por acordo, dissidio
ou convengdo, exaurindo a
25| MS 30.522 2017] eficacia da sentenca. Seguranca denegada

Na Tabela 2 supra,® relativa aos julgamentos de parcelas dos planos

econdmicos, a conclusao ndo é a mesma.

Inicialmente, o tribunal de contas decidia que a coisa julgada do Judiciario
trabalhista que determinava incorporar a remuneracao valores — ou percentuais,
decorrentes de planos econbmicos, ensejava a ilegalidade da inativacdo, impedindo
seu registro. Determinava, ainda, que a AGU ingressasse com ac¢ao rescisoria, se
ainda houvesse tempo, a fim de nulificar a decisao laboral.

Nesses casos, o STF apenas determinava anular a deciséo do Controle, a fim

de observar a coisa julgada constitucional.

Posteriormente, nos idos de 2005, em decisdo aprimorada, o Controle
comecou a determinar o recalculo do valor nominal deferido pelas decisées judiciais,
para acrescentar a ele apenas os reajustes gerais de salario e subtrair 0s sucessivos
aumentos decorrentes de novas estruturas remuneratdrias criadas por lei, até a

absorcdao integral da vantagem que havia sido concedida judicialmente.

O tribunal de contas comecou a decidir que a sentenca que reconhecia ao
trabalhador o direito a determinado percentual de acréscimo remuneratorio deixa de
ter eficacia a partir da superveniente incorporacédo definitiva do referido percentual
aos seus ganhos. Esse novo entendimento foi acolhido integralmente pelo STF,

como se pode perceber da Tabela 2 acima.

5 Disponivel em:< https://www.jaquesreolon.com.br/pesquisastf>. Acesso em: 17 set. 2018.
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Logo, na questdo dos planos econdmicos, uma alteracdo na fundamentacao
dada pelo Controle as suas decisdes implicou em alteracdo da jurisprudéncia do

STF e ndo o contrario, como da Tabela 1.

Em decorréncia dessa alteracdo de entendimento no tribunal de contas, o
STF passou a negar todos os pedidos de liminar e denegar a seguranca, sob o
argumento de que a parcela concedida em sentenga incorporada por acordo,

dissidio ou convengéo exaure a eficacia da sentenca.

Poder-se-ia dizer que a eficiéncia do TCU em aprimorar o seu entendimento
encontrou ressonancia no STF e certamente causou um resultado econdmico

positivo ao erario.

1.3 Das pensdes fiscalizadas pelo TCU

Examinam-se, doravante, as decisbes do STF que analisaram o0s
entendimentos do Controle relativos a pensdes concedidas aos beneficiarios
elencados na Lei n°® 8.112/1990.

Tabela 3 -
Pensdes
Nr Nom Ano Sintes Nome
e e
Lei n®8.112/1990, art. 217, inc. Il, alinea
"b". Menor sob guarda até 21 anos. TCU: Segurang
1| MS 27.052 - AGR 2015/ dependéncia econbmica a
concedid
a
Lei n®8.112/1990, art. 217, inc. Il, alinea
"b". Menor sob guarda até 21 anos. TCU: Segurang
21 MS 30.141 - AGR 2016/ dependéncia econbmica a
concedid
a
Lei n® 8.112/1990, art. 217, inc. I, alinea
"b". Menor sob guarda até 21 anos. TCU: Segurang
3| MS 31.994 - AGR 2016| dependéncia econbémica a
concedid
a
Lei n®8.112/1990, art. 217, inc. Il, alinea
"b". Menor sob guarda até 21 anos. TCU: Segurang
4| MS 28.530 - AGR 2016/ dependéncia econbmica a
concedid
a
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Lei n® 8.112/1990, art. 217, inc. Il, alinea

"b". Menor sob guarda até 21 anos. TCU: Segurang
MS 29.249 - AGR 2016| dependéncia econdémica a
concedid
a
Segurang
MS 32.309 2013| Ajuizado apés o prazo de 120 dias a
denegad
a
Art. 217 da Lei n® 8.112/1990 nao foi Segurancg
MS 32.029 - MC 2013| revogado pela Lei n® 9.717/98, mas a
somente por lei de concedid

a




2015.
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Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 né&o foi

revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
8| MS 32.471 - MC 2013 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
9| MS 32.006 - E.D. 2013 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
10| MS 32.253 - AGR 2014 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
11| MS 33.022 - MC 2014 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
12| MS 32.854 - MC 2014 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n° 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
13| MS 31.770 2014 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
14| MS 32.218 - AGR 2014 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n° 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
15| MS 31.934 - AGR 2014 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n® 8.112/1990 néo foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
16| MS 30.185 - AGR 2014 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n® 8.112/1990 néo foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
17| MS 31.687 - AGR 2014 | somente por lei de a
2015. concedid

a
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Art. 217 da Lei n® 8.112/1990 nao foi

revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
18| MS 32.193 - AGR 2015 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
19| MS 33.137 - AGR 2015| somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
20| MS 31.927 - AGR 2015 | somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurang
21| MS 32.085 - AGR 2015| somente por lei de a
2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado Segurang
22| MS 31.803 - AGR 2017 pela Lei n® 9.717/98, mas somente por a
lei de 2015. concedid
a
Art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 nao foi
revogado pela Lei n® 9.717/98, mas Segurancg
23| MS 33.350 - AGR 2017 | somente por lei de a
2015. concedid

a
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Auséncia de ato ordinatério do TCU. Sem Segurang
24| MS 32.366 - AGR 2015| autoridade coatora. Inadequagéo da via a
eleita denegad
a
Basta a declaracdo do beneficiario,
preenchida pelo contribuinte, da Segurang
25| MS 31.472 2015 | dependéncia econdmica - a
caput do art. 7° da Lei 3.765/1960 concedid
a
Segurang
26| MS 32.958 2016 | Dilagédo probatoria a
denegad
a
Havia recurso administrativo com Segurancg
27| MS 32.294 - E.D. 2014 | efeito suspensivo a
denegad
a
Havia recurso administrativo com Segurancg
28| MS 33.840 2015| efeito suspensivo a
denegad
a
Jurisprudéncia do STF é pacifica no sentido
de que a pensédo especial por morte de ex-
combatente rege-se pelas leis vigentes a|Seguranc
29| MS 29.460 2017 | data do a
Obito do instituidor concedid
a
Segurang
30| MS 33.606 2017 | Ma-fé na declaracéo de dependéncia. a
denegad
a
N&o ha contraditério, pois TCU fiscalizou o Segurancg
31| MS 34.224 2017 ato de concessao. a
denegad
a
N&o ha contraditério, pois TCU fiscalizou o Segurancg
32| MS 34.238 2018 | ato de concesséo. a
denegad
a
Necessidade de contraditorio pois ndo é
exame do ato inicial de concessao, Segurang
33| MS 27.031 - AGR 2015 | conforme Stimula a
Vinculante n°® 3 do STF concedid
a
Pens&o a menor. Fraude presumida pelo
TCU, sem provas, contraria a decisao Seguran¢
34| MS 31.807 - AGR 2015 | judicial e a ato a
administrativo do INSS. concedid
a
Pensdo a menor. Fraude presumida pelo
TCU, sem provas, contraria a decisao Segurang
35| MS 28.522 2015 | judicial e a ato a
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administrativo do INSS. concedid
a
Penséo civil e militar cumulada antes da Segurang
36| MS 25.192 2005 publicagéo do art. 11 da EC n° 20/98. a
concedid
a
Pensao civil e militar cumulada antes da Segurang
37| MS 24.958 2005 | publicagao do art. 11 da EC n° 20/98. a
concedid
a
Penséo civil e militar cumulada antes da Segurancg
38| AI-AgR-EDv 801.096 | 2015| publicacédo do art. 11 da EC n° 20/98. a
concedid
a
Pensdo civil e militar cumulada antes da Segurancg
39| MS 25.097 2017 | publicacéo do art. 11 da EC n° 20/98. a
concedid
a
Segurang
40| MS 31.383 2015| Penséao de militar para neta a
denegad
a
Penséo de pessoa designada mantida porque
a Segurang
41| MS 26.983 - AGR 2016 | justificacdo judicial é meio idéneo a
para comprovar a dependéncia | concedid
econdmica a
Pensao decorrente de anistia tem Segurang
42| MS 28.700 2013 | natureza indenizatéria e pode ser a
cumulada com outra. concedid
a
Segurang
43| MS 33.555 2015 | Rateio penséao entre esposa e concubina a
denegad

a
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Requisitos para penséo supridos antes do Segurang
44| MS 30.704 2012| 6bito do titular. a
concedid
a

TCU decidiu apds cinco anos sem
oportunizar o contraditério e a ampla

defesa, conforme jurisprudéncia Seguran¢

45| MS 30.535 - AGR 2014 | consolidada no STF, na Sumula a
Vinculante 3 concedid

a
TCU desconsiderou coisa julgada que Segurang

46| MS 30.312 - AGR 2012 | definiu a Unido como fonte pagadora e a
nao o INSS. concedid

a

Na Tabela 3 acima,® nota-se que basicamente trés tipos de discusséo judicial
acerca das pensdes ocasionaram revisdo de decisdes do TCU, que se prolongaram

pelo tempo.

Primeira situacdo, que possui outros precedentes além dos citados na referida
tabela, refere-se a exigéncia do TCU de as pensdes a menores sob guarda
apresentarem dependéncia econdmica do beneficiario em relacdo ao instituidor,

argumento nao aceito pelo STF, por entender que é um requisito extralegal.

Segunda situacdo demonstrada na referida tabela sdo dezoito mandados de
seguranca, entre os anos de 2013 e 2017, em que o STF decidiu que as pensdes
positivadas no art. 217 da Lei n°® 8.112/1990 ndo foram revogadas pela Lei n°

9.717/1998, mas apenas por legislacdo de 2015.

Pode-se notar que o nao acolhimento desse entendimento reiterado

(jurisprudéncia) do STF foi contraproducente, neste caso especifico.

Terceira situacdo, sdo quatro exemplos de penséo civil e militar cumulada,
antes da publicacdo do art. 11 da EC n°® 20/1998. Nota-se que a jurisprudéncia foi

formada no Supremo em 2005 e ainda em 2017 houve caso discutido no STF.

6 Disponivel em:< https://www.jaquesreolon.com.br/pesquisastf>. Acesso em: 17 set. 2018.
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1.4 Das acumulacdes de aposentadorias

Examinam-se,

doravante,

entendimentos do TCU relativos a acumulacéo de aposentadorias.
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as decisbes do STF que analisaram o0s

Tabela 4 - Acumulacéo de aposentadorias
Aca Ano Sintes Deciséo
0 e

1|MS 24.952 200 [Acumulagéo de aposentadoria anterior e sob a [Segurang
6 |vigéncia da redacgéo original da Constituicdo de |a

1988. concedid
a

2|MS 27.572 200 [Acumulagéo de aposentadoria anterior e sob a [Segurang
8 |vigéncia da redagéo original da Constituicdo de |a

1988. concedid
a

3|RE 635.011 201 [Acumulagéo de aposentadoria anterior e sob a [Segurang
(Agr - segundo) 2 |vigéncia da redagéo original da Constituicéo de |a

1988. concedid
a

4{MS 32.833 - AGR | 201 |Acumulagéo de aposentadoria anterior e sob a |Segurang
6 |vigéncia da redacédo original da Constituicdo de |a

1988. concedid
a

5|MS 29.273 201 [Acumulagéo de aposentadoria anterior e sob a |Segurang
8 |vigéncia da redacéo original da Constituicdo de |a

1988. concedid
a

6|MS 34.610 - AGR | 201 [Acumulacéo de aposentadoria anterior e sob a [Segurang
8 |vigéncia da redacéo original da Constituicdo de |a

1988. concedid
a

7IMS 25.151 - AGR | 201 [Acumulacéo de aposentadoria anterior e sob a [Segurang
8 |vigéncia da redacéo original da Constituicdo de |a

1988. concedid
a

8|MS 31.256 201 |Dupla aposentadoria médico Segurang
5 a

concedid
a

Na Tabela 4 supracitada,’ verifica-se a situacdo de sete processos com
seguranca concedida pelo STF em que este julgou legal a acumulacdo de
aposentadoria anterior e sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, em sentido oposto

ao decidido pelo Controle.

Esses processos foram discutidos ao longo de doze anos, visto que o primeiro
caso € de 2006 e o ultimo foi decidido em 2018. Uma opcéo razoavel para situagoes

assim, seria 0 sobrestamento do processo do Controle até o deslinde da decisdo
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judicial, mas deveria ser sempre evitada a contrariedade a precedentes judiciais.

7 Disponivel em:< https://www.jaquesreolon.com.br/pesquisastf>. Acesso em: 17 set. 2018.


http://www.jaquesreolon.com.br/pesquisastf

34

1.5 Do computo do tempo de aluno aprendiz

Por fim, na Tabela 5 abaixo®, verifica-se que ao longo de trés anos, o STF
deliberou que as decisdes do TCU relacionadas ao computo do tempo de servigco de
menor-aprendiz ndo poderiam seguir a orientacdo do Acérddo n° 2.024/2005 do

Plenério, simplesmente porque se aplicava retroativamente nova interpretacéao.

Essa retroagao interpretativa do Controle, sem considerar os julgados do STF,
poderia ser obstada pela redacao do paragrafo Unico do art. 2° da Lei n® 9.784/1999

gue inibe a retroatividade de novas interpretacoes.

Tabela 5 - Aluno
Aprendiz

Acéo Ano | Sintese Deciséo

O novo entendimento quanto a forma de
comprovagcdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcangar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessdo de

1|MS 28.965- | 2015/ aposentadoria. | seguranca
AGR girgglrlagfgg unico do art. 2 da Lei Nl .jncedida.

O novo entendimento quanto a forma de
comprovacdo do tempo de servico
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcangar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessado de

2| MS 31.260 2015/ @posentadoria. | seguranca
Paragrafo unico do art. 2 da Lei N .yncedida.
9.784/19909.

O novo entendimento quanto a forma de
comprovacdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concesséo de

3| MS 31.477 2015 | @posentadoria. | Seguranca
Paragrafo Unico do art. 2 da Lei Nl .yncedida.
9.784/1999.

8 Disponivel em:< https://www.jaquesreolon.com.br/pesquisastf>. Acesso em: 17 set. 2018.
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MS 27.476

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovagdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessado de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art.
9.784/1999.

2 da Lei n

Seguranca
concedida.

35

MS 30.453

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovagdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessédo de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art.
9.784/1999.

2 da Lei n

Seguranca
concedida.

MS 32.334

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovagcdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcangar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessédo de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art.
9.784/1999.

2 da Lei n

Seguranca
concedida.

MS 28.576

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovacdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessado de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art.
9.784/1999.

2 da Lei n

Seguranca
concedida.

MS 27.615

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovacdo do tempo de servico
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessédo de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art.
9.784/1999.

2 da Lei n

Seguranca
concedida.

MS 29.069

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovagcdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancgar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessédo de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art.
9.784/1999.

2 da Lei n

Seguranca
concedida.
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10

MS 32.245

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovacdao do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acordédo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessado de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art. 2 da Lei n
9.784/1999.

Seguranca
concedida.




11

MS 28.223 -
AGR

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovagdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concesséo de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art. 2 da Lei n
9.784/1999.

37

Seguranca
concedida.

12

MS 27.944 -
AGR

201

O novo entendimento quanto a forma de
comprovagdo do tempo de servigo
prestado como aluno-aprendiz, resultante
do acorddo TCU no 2.024/2005, ndo pode
retroagir para alcancar certiddo expedida
anteriormente, quando da concessédo de
aposentadoria.

Paragrafo Unico do art. 2 da Lei n
9.784/1999.

Seguranca
concedida.

Vé-se, com esses exemplos, que se o Controle aderisse logo de inicio aos

precedentes assentados no STF, ou utilizasse op¢des como 0 sobrestamento ou a

tentativa de alterar sua fundamentacao, seria reduzida a dispersdo de esforcos no

processamento de situacdes ja definidas no Judiciario.
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2. O SISTEMA PROCESSUAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Um sistema processual, assim reconhecido, deve pressupor um conjunto de
regras comuns aplicaveis a todos os processos, de forma a possibilitar um
funcionamento perene e eficiente de toda a maquina estatal destinada a solucéo de
conflitos, seja na esfera propriamente jurisdicional, seja na esfera administrativa de

Controle, seara de atuacéo dos tribunais de contas.

A condicdo sui generis dos érgaos de Controle no organograma funcional da
Administracdo Publica brasileira se amplia, ainda mais, quando se percebe a

auséncia de uma legislacdo comum processual e eles destinada. Veja-se.

2.1 Do problema da auséncia de normas processuais uniformes

O modelo brasileiro prevé a existéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
com atuacdo em ambito federal, e também de Tribunais de Contas dos Estados
(TCE), do Distrito Federal (TCDF) e dos Municipios (TCM), com jurisdicao delimitada
em cada unidade da federacdo. Tais previsdes encontram-se insculpidas no texto

constitucional®.

Por sinal, a funcdo constitucional precipua desses tribunais é fiscalizar e
controlar a aplicagédo dos recursos publicos, com critérios assentados na legalidade,
na legitimidade e na economicidade, por meio de processos de contas e ostensivos
de fiscalizacdes, regidos processualmente pelos seus regimentos internos e por

suas leis organicas.

9 Art. 71. O Controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido. [...] Art. 75. As normas estabelecidas nesta secao aplicam-se, no que
couber, a organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. BRASIL. Constituicdo
Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso em: 07 out.
2018.
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O problema é que, embora contenham um ndcleo normativo comum,
essencialmente no que tange a obediéncia de normas constitucionais, os diversos
regimentos e leis atinentes as cortes de contas propiciam a incidéncia de
procedimentos nao uniformes, que geram por vezes inseguranca no jurisdicionado

ou responsavel que tenha que litigar nos tribunais de contas.

Some-se a isso, o fato de que ndo é incomum tais regimentos ou leis
organicas nao disporem de normas aplicaveis ao caso concreto, situacdo em que
recorrem, supletivamente ou subsidiariamente, as disposicées constantes do CPC.
Ocorre, porém, que, as vezes, a interacdo das normas externas as proprias dos

orgaos de Controle é conflituosa.

N&o raro, as decisfes colegiadas dos tribunais de contas, baseadas em voto
do relator designado, por exemplo, baseiam-se em convic¢cbes pessoais acerca do
tema, ou mais grave ainda, em situacdes tomadas do ambito da realidade social e
politica existente a época, em clara afronta, por exemplo, ao preceito do cédigo
processual que proibe o emprego de conceitos juridicos indeterminados, sem que

haja incidéncia concreta ao caso.®

O procedimento de citagdo, ou seja, o chamado do réu ou do responsavel
para integrar a relacdo processual, é outro exemplo de procedimento bastante
contestado no ambito dos tribunais de contas. De regra, pelo art. 242 e seguintes do
CPC, a citacdo é pessoal. No regimento interno do TCU, no entanto, admite-se a
citacdo mediante carta registrada, com aviso de recebimento que comprove apenas

a entrega no endereco do destinatario.!

10 Art. 489, 8§ 1°, inciso Il: § 1° N&o se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutéria, sentenca ou acérdao, que [...] Il - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem
explicar o motivo concreto de sua incidéncia no caso. BRASIL. Lei n®13.105 de 16 de marco de 2015.
Cdédigo de Processo Civil. Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2015/ Lei/L13105 .htm. Acesso em: 08 out. 2018.

11 Art. 179. A citacdo, a audiéncia ou a notificacdo, bem como a comunicacdo de diligéncia e de
rejeicio de alegagcbes de defesa, far-se-do: [...] Il — mediante carta registrada, com aviso de
recebimento que comprove a entrega no endereco do destinatario. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. Resolucdo TCU n° 155, de 04 de dezembro de 2002. Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido. [alterada pela Resolucdo TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011]. Disponivel em:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
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Outro entrave importante, decorrente dessa auséncia de um sistema
processual uniforme para os tribunais de contas, reside na dificuldade de
estabelecer-se uma gama confiavel de precedentes, da qual poder-se-ia socorrer 0s
aplicadores do Direito, isso porque a variedade de regimentos acaba por possibilitar

a mudanca de entendimento, a depender do caso concreto que esteja em exame.

Pode-se salientar, também, que a uniformizacdo de um procedimento
processual comum aos 6rgdos de Controle teria 0 afa de produzir na sociedade um
arcabouco juridico referente a gestao publica, colacionando evidéncias do bom uso
do dinheiro publico, fomentando na sociedade um papel educativo relevante para a

promocao do Controle social sobre os recursos publicos.

De fato, ndo é dificil imaginar que um sistema eficiente de jurisprudéncia de
contas seria instrumento importante para a definicdo inclusive de politicas publicas,
no momento em que poderia evitar a repeticdo de gastos supérfluos,
desnecessarios, demasiados.

7

Ponto de reflexdo importante, neste tema, é averiguar se o ordenamento
juridico brasileiro comporta constitucionalmente a criacdo de um processo uniforme
de contas. E dizer: havera em nosso conjunto de regras constitucionais a permisséo

para tal mister?
Acredita-se que sim.

De fato, a partir de uma leitura sistematica do texto constitucional vigente,
pode-se tecer um fio condutor que abarca a possivel criacdo de um processo

uniforme dos tribunais de contas.

O ar. 70 da Constituicdo estabelece que a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracéo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, cabera ao

Congresso Nacional, mediante Controle externo.

https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F61CF8108016 1D2E383FA6
D99. Acesso em: 08 out. 2018.
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Por sua vez, o artigo 71 da Carta estabelece que o Controle externo sera
exercido com o auxilio do TCU, a quem o constituinte originario garantiu autonomia,
pela aplicacédo do artigo 96 da Constituicdo!?, quadro préprio de pessoal e jurisdigéo

em todo territdrio nacional.

Tem-se, portanto, um sistema proprio de fiscalizacdo das acbes da
Administracdo Publica, cuja aplicacdo aos demais o6rgdos de Controle externo
estaduais e municipais é garantida pelo artigo 75 da Constituicdo!3 que materializa o

principio da simetria, decorrente da forma federativa do Estado brasileiro.

Tais normas ndo evidenciam, € certo, 0 necessario processo legislativo.
Entrementes, o artigo 163, inc. V, da Cartal*® determina que lei complementar
dispora sobre fiscalizacéo financeira da administracao publica direta e indireta. Ora,
ndo existem palavras desnecessarias na Constituicdo, tampouco suas normas

podem ser lidas de forma independente, sob pena de malferir sua légica estrutural.

Em realidade, como bem afirma Ferrajoli'®>, embora a auséncia de norma

juridica real (anomia) seja tema insoluvel, sob o plano interno do Direito, pode ser

12“Art. 96. Compete privativamente: | - aos tribunais: a) eleger seus érgaos diretivos e elaborar seus
regimentos internos, com observancia das normas de processo e das garantias processuais das
partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgdos jurisdicionais e
administrativos; b) organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos juizos que lhes forem
vinculados, velando pelo exercicio da atividade correicional respectiva; c) prover, na forma prevista
nesta Constituicdo, os cargos de juiz de carreira da respectiva jurisdicdo; d) propor a criacdo de
novas varas judiciarias; e) prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos, obedecido o
disposto no art. 169, paragrafo Unico, 0os cargos necessarios a administracdo da Justica, exceto os de
confianca assim definidos em lei; f) conceder licencga, férias e outros afastamentos a seus membros e
aos juizes e servidores que lhes forem imediatamente vinculados;” BRASIL. Constituicado Federal.
(1988) Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso em: 07 out.
2018.

13 Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizacao,
composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. BRASIL. Constituicdo Federal. (1988) Constituicao
da Republica Federativa do Brasil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso em: 07 out.
2018.

14 BRASIL. Constituicao Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso
em: 07 out. 2018.

15 Afirma o autor: “la existencia de las garantias implicadas por la existencia de derechos, al igual que
el principio de la coherencia, es decir, de la no contradiccidén entre normas de distinto nivel, si pueden
ser afirmados logicamente al nivel da la teoria, no pueden serlo ao nivel del objeto de la teoria, o sea,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao
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resolvida por meio de uma abordagem externa embasada em postulados logicos,

por meio do processo de coeréncia.

Pois bem. O constituinte estabeleceu a configuracdo de um 6rgao de Controle
externo autbnomo federal, com atribuicdes de fiscalizacdo financeira, contabil e
orcamentédria da Administracdo Publica (artigos 70 e 71). Por outro prisma,
estabeleceu, pelo principio da simetria, a mesma configuracdo em ambito nacional,
perfazendo um complexo de tribunais de contas (art. 75). Por fim, definiu que lei
complementar dispora sobre fiscalizagéo financeira da administracéo publica direta e
indireta (art. 165, V).

A integracdo desses conceitos, pelo processo da coeréncia, assinalado por
Ferrajoli, leva a conclusdo de que a edicao de lei tratando sobre processo comum
para os tribunais de contas, sob o ponto de vista do exame externo das normas

constitucionais, é perfeitamente factivel.

Interessa notar que comparte desse pensamento Odilon Cavallari de Oliveira,
para quem, inclusive, a edicdo de uma lei nacional de processo dos tribunais de
contas se daria em “beneficio tanto do Controle das financas publicas quanto das
garantias constitucionais processuais e ainda do devido processo legal

substantivo”18.

Nada obstante tal argumentac&o, importa registrar que tramita no Senado
Federal a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 22/2017, na qual, dentre outros
temas afeitos aos tribunais de contas, estabelece a edicdo de um diploma

processual de Controle externo de carater nacional, de iniciativa privativa do TCU.%’

del derecho positivo”. FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia.
Traduccion de Perfecto Andrés Ibanez, Carlos Bayon, Marina Gascoén, Luis Prieto Sanchis y Alfonso
Ruiz Miguel. Madrid: Editorial Trotta, 2011, p. 653.

16 OLIVEIRA, Odilon Cavallari. A instru¢édo processual no Tribunal de Contas da Unido em face de um
processo célere e consistente juridicamente: os desafios dos novos tempos. Revista do TCU.
Brasilia, n. 108, jan./abr. 2007. Disponivel em: http://revista.tcu.gov.br/
ojs/index.php/RTCU/article/view/362/408 . Acesso em: 06 set. 2018.

17 SENADO FEDERAL. Proposta de Emenda Constitucional n®22/2017. Altera o art. 22, altera o inc.
Ill do art. 2, altera o art. 73, acrescenta o art. 73-A [...] para modificar a forma de composi¢cdo dos
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Certo € que, ja contendo possivel lei processual nacional para os tribunais de
contas, a permissdo constitucional, como se cré, ou dependa de emenda
constitucional. E fato que, até que tal dispositivo saia da esfera do possivel e
ingresse na realidade legislativa brasileira, ha que se providenciar melhor arcabouco

juridico para o tramite processual nos tribunais de contas.

Importa sobrelevar, nesse ponto, que uma aproximacdo com as normas do
CPC soa salutar, no momento em que uniformiza, dentro do possivel, os direitos e
garantias dos jurisdicionados e preservam com maior eficiéncia a atuacéo das cortes

de contas.

Antes, porém, de se aventar tal possibilidade, mister se faz averiguar as
particularidades que devem nortear o esforco de aproximagcdo com o CPC,
porquanto a prépria Constituicdo prevé competéncias tipicas dos tribunais de contas

gue ndo podem passar de soslaio.

2.2 Da peculiar competéncia constitucional das cortes de contas

Dentre as competéncias incluidas no texto constitucional'®, certamente aquela
de apreciar as contas do Presidente da Republica é das mais relevantes para o
TCU.%®

A proposito, assinala Bandeira de Mello que tais contas representam nao

apenas 0s documentos relativos a gestdo anual, mas, também, a analise de atos ou

tribunais de contas, criar o Conselho Nacional dos Tribunais de Contas e adotar outras providéncias.
Relator: Antonio Anastasia. Disponivel em: http://www?25.senado.gov.br. Acesso em 09 out. 2018.

18 Art. 71 da BRASIL. Constituicdo Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm.
Acesso em: 07 out. 2018.

19 Ndo é demais repisar que, pelo principio da simetria, cabe aos Tribunais de Contas estaduais
apreciar as contas dos governadores de estado.



http://www25.senado.gov.br/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao

44

indevidas omissdes préprias e especificas do Poder Executivo, de responsabilidade

imputavel ao Presidente.?°

N&o s6 o chefe do Poder Executivo, todavia, tem sua atuacdo fiscalizada
pelos tribunais de contas. Em realidade, todos os administradores de recursos
publicos tém o dever de prestar contas ao 6rgdo de controle. Importante ressaltar

gue a Constituicdo Federal, quanto a esse tema, difere bem as competéncias.

No que tange ao Presidente da Republica ou aos Governadores, a atuacao
dos tribunais de contas se da& mediante apreciacdo das contas. E dizer: a
intervencdo se da no plano da analise técnica, porém, sem a definitividade
caracteristica de um julgamento, eis que nesse caso a competéncia se desloca para

o Congresso Nacional ou assembleias estaduais.

E até mesmo o procedimento de emissdo do parecer prévio das contas
anuais dos chefes do Executivo deve-se curvar ao contraditorio e a ampla defesa,
embora ndo previstos nos regimentos internos e nas leis organicas dos tribunais de

contas brasileiros.?!

Quanto as contas prestadas pelos administradores de recursos publicos, a
competéncia da corte de contas transmuda-se. Dai o constituinte estipular que cabe
aos tribunais de contas “julgar” tais contas. Assim, a competéncia, nesse caso, inclui

exclusividade latente, determinada pelo préprio texto constitucional.

E com base, pois, neste texto, que o tribunal de contas ndo precisa valer-se
de qualgquer outra decisdo judicante para fazer valer suas préprias decisdes, em
temas relacionados a tomada de contas que ensejam julgamento de atividades de

administradores de dinheiro publico. Tanto €, que o texto constitucional delimita tal

20 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2000, p. 212

21*“a auséncia de carater deliberativo do parecer prévio ndo dispensa o 6rgao de controle do dever de
observar o contraditério e a ampla defesa”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.Suspensao de
Seguranga m° 1197/PE. Relator: Ministro Celso de Mello. Julgado em: 15 set. 1997. Diario da Justica,
22 set. 1997, p. 46.243.



45

competéncia exclusiva, ao dispor que as decisdes dos tribunais de contas, de que

resultem imputacgéo de débito ou multa??, tém eficacia de titulo executivo.
A respeito do tema, ja pontificou o Ministro Gilmar Mendes:

[...] a concessédo de eficacia de titulo executivo as decisdes do TCU néo
enseja necessariamente sua satisfagdo mediante uma ag¢édo de execugéo.
Ressalte-se que 0 processo executorio € apenas uma das vias colocadas a
disposicéo do credor para o recebimento do débito.

Assim, como ja demonstrado pela decisdo ora agravada, a Tomada de
Contas Especial tem como finalidade a defesa da coisa publica, de modo
qgue desconto em folha determinado pelo TCU, com fundamento no art. 28,
I, da Lei 8.443/1992, ndo depende da concordancia do servidor, tampouco
havendo que se falar em impenhorabilidade.23

Outra atribuicdo precipua dos tribunais de contas diz respeito a apreciacao da

legalidade dos atos de admisséo de pessoal.

Nessa seara, todavia, a competéncia revisora do Poder Judiciario € bem mais
ampla do que nos casos relativos ao julgamento das contas. Isso porque a
Constituicdo determina a competéncia das cortes de contas limitada ao nucleo
tematico do verbo “apreciar”, diferentemente quanto ao alcance do vocabulo “julgar”,

aplicado no caso da avaliagdo das contas dos administradores de recursos publicos.

Além de funcgdes tipicamente fiscalizatérias, os tribunais de contas possuem
importante funcéo corretiva. Segundo leciona Inacio Magalhades Filho?4, tal funcéo se

caracteriza na faculdade que a corte de contas tem de estipular prazo para que o

22 Art. 71, § 3° da BRASIL. Constituicdo Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao
compilado.htm. Acesso em: 07 out. 2018.

22 BRASIL. STF. MS n° 34.648 AgR/DF. Relator: Min. Gilmar Mendes. Sesséo virtual de 16 a 22 de
junho de 2017. No mesmo sentido, a Corte Suprema ja assentou, inclusive, que o TCU tem poder
geral de cautela, em funcdo de suas prerrogativas expressamente outorgadas pela Constituicao
Federal “para seu adequado funcionamento e alcance de suas finalidades”, conf. BRASIL. STF. MS
n° 33.092/DF. Relator: Min. Gilmar Mendes, Brasilia, 24 de marco de 2015. Ainda com relacdo ao
tema: “Compete a Corte de Contas da Unido aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelece, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao Erario”, conf. BRASIL. STF. AgReg em MS n°
30.015/DF. Rel. Min. Dias Toffoli, Brasilia, DF, 11 de dezembro de 2012. Primeira Turma. Diario de
Justica eletrdnico, 22 fev. 2013.

24 MAGALHAES FILHO, Inécio. Ligdes de Direito Previdenciario e Administrativo no Servigo
Pablico. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2013, p.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao

46

orgao ou entidade controlados adotem as providéncias necessarias ao exato

cumprimento da lei, caso seja verificada qualquer ilegalidade.

Manifesta-se, ainda, na decisdo do tribunal de sustar o ato impugnado, se
suas determinacbes ndo forem atendidas, caso em que o tribunal de contas

comunicara sua decisdo ao 6rgao legislativo da respectiva esfera de governo.

Importante deixar assentado que, embora a Constituicdo Federal aponte que

o0 TCU seja 6rgédo auxiliar do Poder Legislativo, sua autonomia é bastante visivel.

A respeito do tema, inclusive, assinala Odete Medaur que ndo se deve
confundir o que a Carta Magna estipulou. Embora auxilie o Congresso Nacional,
dele ndo faz parte o TCU, porquanto seu mister fundamental é exercer o Controle
financeiro e orcamentario da Administracdo Publica, independentemente da vontade

daquele ou outro Poder da Republica.?®

A atividade de Controle est4, pois, no eixo principal da prépria justificativa de
existéncia dos tribunais de contas, representando, de fato, sua atividade finalistica, a

qgual convém tratar com mais vagar.

Veja-se assim que eventuais iniciativas de processualizagdo dos tribunais de
contas devem conter as cautelas necessarias para que nao se deturpe ou mitigue,
de modo inconstitucional, o exercicio de sua atividade essencialmente fiscalizatéria
e de preservacao do erario, sponte propria, diferentemente da atuacdo Judiciaria

inerte e imparcial.

25 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.
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2.3 Da atividade finalistica de Controle

O Controle exercido pelos tribunais de contas abrange basicamente trés

aspectos, quais sejam o da legalidade, da legitimidade e da economicidade?®.

Conforme avalia Carvalho Filho?’, o Controle da legalidade expressa o
necessario cumprimento da lei na conduta administrativa. Assim, cabe as cortes de
contas avaliar a gestado publica sob o aspecto da observancia as leis materiais, o

qgue implica, inclusive no Controle dos atos normativos da Administracao.

Da mesma forma, ainda pelo atributo da legalidade, o tribunal de contas

avalia a exatidao, a adequacéao formal das contas.

Questao importante diz respeito a possibilidade de o tribunal de contas avaliar
a constitucionalidade de leis e de atos administrativos. Tal matéria € repleta de

controvérsia, havendo, inclusive no ambito do STF severa divergéncia.

Em artigo recentissimo, ao analisar o controle de constitucionalidade por
orgaos nao jurisdicionais, o Ministro Gilmar Mendes pontuou que seria possivel
conceber a negativa de aplicacdo de leis ou atos normativos inconstitucionais por
orgaos administrativos se, e somente se, “ ja houver entendimento pacificado do
STF acerca da inconstitucionalidade chapada, notéria ou evidente, da solucdo
normativa em questdo em questdo” de 28, devido a forca cogente das decisdes do

STF, ainda que emitidas na via incidental de controle de constitucionalidade.

26 A respeito do tema, adverte Jacoby Fernandes: “muitos doutrinadores pretendem inserir a forma de
atuacdo — prévia, concomitante ou posterior -, ou a andlise estrutural da acdo do Controle. Embora
possivel compreender a expresséo através desses significados, outro parece mais apropriado, ndo s6
em respeito a origem epistemolégica do termo, mas também pela habitualidade da compreensao na
seara dos tribunais de contas. No modelo constitucional consagrado no Brasil, 0 Controle — tanto
externo quanto interno — pode ser do tipo legalidade, legitimidade e economicidade”, conf. JACOBY
FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. Belo
Horizonte: Férum, 2003, p. 47.

2T CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 779.

282 MENDES, Gilmar. Controle de constitucionalidade por 6rgaos néo jurisdicionais: o caso do TCU e
do CNJ. Consultor Juridico. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2018-out-06/observatorio-
constitucional-controle-constitucionalidade-orgaos-nao-jurisdicionais>. Acesso em: 06 ago. 2018.
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Se houver necessidade de negativa de aplicacdo de lei ou ato normativo,
considerado incompativel com a Constituicdo, sob a perspectiva da legalidade,
legitimidade e economicidade, evidente a supremacia das decisdes provenientes do
STF e a impossibilidade de 6rgdo ndo jurisdicional fazé-lo autonomamente?®,
permitindo-se inferir que a aproximagdo do modelo processual que sobrevaloriza o

precedente, inserto no CPC, pode ser claro indicativo de eficiéncia administrativa.

Nada obstante, como ndo € o intuito dessa investigacdo, passa-se largo de
um exame mais minudente, sem, contudo, deixar-se de adotar posicdo. Entende-se
que o Orgdo de Controle ndo detém atribuicdo precipua para declarar a
inconstitucionalidade de norma em abstrato, porquanto tal funcdo € exclusiva do

Poder Judiciario.

No exame do caso concreto, até em funcdo da Sumula n® 347 do Supremo
Tribunal Federal®®, acredita-se que o tribunal de contas pode apreciar a

constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico.

Neste sentido, cabe assinalar a seguinte decisdo do STF, aplicada ao
Conselho Nacional de Justica, a qual, por analogia direta, pode ser aplicada no

ambito dos tribunais de contas:

[...] O exercicio dessa competéncia implicita do Conselho Nacional de
Justica revela-se na andlise de caso concreto por seu Plenério, ficando os
efeitos da inconstitucionalidade incidentalmente constatada limitados a
causa posta sob sua apreciacéo, salvo se houver expressa determinagéo
para os orgdos constitucionalmente submetidos a sua esfera de influéncia
afastarem a aplicacéo da lei reputada inconstitucional.3!

O controle de constitucionalidade, mesmo que incidental, como no caso supra
citado, ainda nao esta pacificado no STF, visto que a Sumula 347, oriunda de 1963,

baseava-se na antiga redacgéao constitucional que, até o advento da Emenda

29BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AC 2390 MC. Relatora: Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno.
Diario de Justica Eletrdnico de 2 maio 2011, Ata n® 60/2011. e MS 28872 AgR, Relator: Ministro
Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, Diario da Justica Eletrdnico, 18 mar. 2011, Ata n° 32/2011.

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 347. O Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico. Disponivel em:
http://www.stf.gov.br/sumulas. Acesso em: 08 out. 2018.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pet n° 4656. Rel. Min. Carmen Lucia, Brasilia, DF, 19 de
dezembro de 2016, Diario de Justica Eletronico, n° 278 de 4 dez. 2017.
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Constitucional 16, de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle abstrato
de normas, admitia como legitima a recusa, por parte de Orgdos nao

jurisdicionais, da aplicacao de lei considerada inconstitucional.

O aspecto da legitimidade, embora guarde estrita relacdo com a legalidade,
vai além. Relaciona-se, também, com a moralidade publica, a partir da constatacdo
de que os gastos publicos devem ser norteados pelo atingimento de um bem

comum, querido pela sociedade??.

Em palavras mais diretas, o dispéndio publico, mesmo sendo legal, deve
atingir a fins que representem legitimos anseios da coletividade. Assim, ainda que
rotulado como legal, um ato administrativo pode ser ilegitimo, caso se situe fora da

esfera da moralidade publica, ou ndo respeite o interesse publico.

A economicidade, a seu turno, pode ser traduzida pela possibilidade, sujeita a
avaliacdo periddica, de que a Administracdo Publica alcance sempre o melhor custo

beneficio em seus dispéndios.

~

Note-se, por importante que tal constatacdo n&o significa que
necessariamente somente o menor preco deva ser implementado, mas, sim, deve-se
verificar o custo-beneficio de cada atividade de gestdo. De fato, sobre o tema,
registra Marcal Justen Filho33 que o gestor publico deve procurar adotar a solucéo

mais conveniente sob o ponto de vista dos recursos publicos34.

32 A respeito da legitimidade, pondera JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas
do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 49 que: “traduz o Controle da
legitimidade a afericdo direta entre os motivos determinantes do ato administrativo e os resultados
diretos e indiretos alcan¢ados ou pretendidos.”

33 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacfes e Contratos. 11. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2006, p. 54-56.

34 Interessante reflexao faz Ricardo Lobo Torres: “Controle da economicidade significa controle da
eficiéncia na gestao financeira e na execugdo or¢camentaria, consubstanciada na minimizagdo de
custos e gastos publicos e na maximizagao da receita e da arrecadacao. Transcende o mero controle
da economia de gastos, entendida como aperto ou diminuigdo de despesa, pois abrange também a
receita, na qual aparece como efetividade na realizagéo das entradas orgcamentarias. E, sobretudo, a
justa adequacéo e equilibrio entre as duas vertentes das finangas publicas”, conf. TORRES, Ricardo
Lobo. O Tribunal de Contas e o Controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176237. Acesso em: 10 set. 2018.
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Todas essas ponderacdes a respeito das atividades precipuas dos tribunais
de contas servem de anteparo para o0 desenvolvimento argumentativo da tese
central do presente estudo, condizente na aplicacdo do CPC aqueles orgaos, de

maneira a tornd-los mais eficazes, enquanto néo vigorar lei processual prépria.
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3 DA APLICACAO MAIS EFETIVA DO CPC AOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

Como salientado alhures, a auséncia de uma lei processual uniforme para os
tribunais de contas faz com que cada regimento interno seja a fonte primaria e

qguase Unica do direito processual no ambito daquelas cortes.

Ocorre, porém, que nem sempre tais regras internas sdo suficientes para

todos os inlUmeros casos concretos postos ao exame dos 6rgaos de controle.

Assim, no caso do TCU, por exemplo, o regimento interno® autoriza a
aplicacéo subsidiaria do CPC, no que couber e naquilo que é compativel com a sua

lei organica.

A aplicac@o apenas subsidiaria do CPC propicia colisbes entre as decisfes
dos tribunais de contas e as normas processuais estampadas naquele codigo, fato
gue acaba por prejudicar a eficiéncia desejada por parte dos érgdos de controle.

Vejam-se aspectos importantes dessa dicotomia processual.

3.1 Da desarmonia entre o Controle e as decisfes judiciais

O desfazimento de decisdes dos tribunais de contas pelo Poder Judiciario
expressa uma dupla face de andlise: por um lado, as vezes, demonstra a necessaria
independéncia das cortes de contas no exame do mérito de processos que lhe sédo
afeitos; por outro, pode denotar um descompasso desnecessario e inibidor do

principio da eficiéncia a que estao jungidos os 6rgaos de controle.

35“Art. 298. Aplicam-se subsidiariamente no Tribunal as disposi¢cdes das normas processuais em
vigor, no que couber e desde que compativeis com a Lei Organica.” TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. Resolugdo n° 155, de 04 de dezembro de 2002. Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido. [alterada pela Resolugdo TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011]. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F61CF81080161D2E383FA6
D99. Acesso em: 08 out. 2018.
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A primeira face esta certamente isenta de reprimendas, porque os tribunais de
contas ndo podem funcionar apenas como carimbadores de decisbes tomadas a
priori pelos érgaos judiciais. Tal postura reflete a competéncia constitucional de que
dispdem. Dai, inclusive, o rito processual proprio pertencente ao 6rgédo de controle,

destinado ao aprimoramento permanente da gestéo publica.3®

Por outro lado, em outra face, as decisdes das cortes de contas, quando
tomadas em visivel descompasso com decisdes judiciais de cogente observacéo,

acabam por revelar ineficiéncia na atuacao desses 0rgaos.

E preciso deixar claro que a aplicacdo mais abrangente do CPC, como se
defendera mais adiante, ndo implica em mudanca nas regras processuais daquelas
cortes de contas®/, mas, apenas, em uma adequacéao possivel e til para o processo

de controle externo.

A fim de subsidiar a argumentacédo, analisar-se-ao0 casos praticos derivados
do TCU, tomado aqui como modelo de onde irradiam mesmas consequéncias a todo
0 sistema de controle externo brasileiro, devido ao principio da simetria, inserto no

art. 75 da Constituicao federal. A eles.

% Em reflexdo sobre o tema, Roberto Tanzi Braguim assinala que os “Tribunais de Contas, no
exercicio de suas funcdes técnicas voltadas ao controle institucional e social do orcamento publico,
colaboram para a garantia da integridade de atuacao do agente publico, produzindo, assim, a cada
julgamento, a qualificacdo da gestédo publica e o retorno de valores éticos aos érgaos fiscalizados.”
BRAGUIM, Roberto Tanzi. A independéncia dos Tribunais de Contas como instrumento do
efetivo exercicio do Controle externo da Administragdo Publica. Disponivel em:
http://www.escoladecontas.tcm.sp.gov.br/images/simetria/revista-1/5destaquel.pdf. Acesso em: 11
set. 2018.

37 E preciso deixar claro, nesse ponto, que qualquer mudanca legislativa nas regras processuais dos
tribunais de contas é prerrogativa dessas proprias cortes, segundo decidido pelo STF: “1. As cortes
de contas seguem o exemplo dos tribunais judiciarios no que concerne as garantias de
independéncia, sendo também detentoras de autonomia funcional, administrativa e financeira, da
quais decorre, essencialmente, a iniciativa reservada para instaurar processo legislativo que pretenda
alterar sua organizacao e funcionamento, conforme interpretacéo sistematica dos arts. 73, 75 e 96, I,
d, da Constituicdo Federal. 2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem se orientado no
sentido de reconhecer a inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa, das disposi¢cbes que,
sendo oriundas de proposicdo parlamentar ou mesmo de emenda parlamentar, impliquem alteracdo
na organizagéo, na estrutura interna ou no funcionamento dos tribunais de contas”, conf. BRASIL.
STF. ADI n° 4.418/TO. Relator: Min. Dias Toffoli, Brasilia — DF, 15 de dezembro de 2016. Diario de
Justica eletrénico n° 040, 03 mar. 2017 e republicado no Diario de Justica eletrénico n° 053 de 20
mar. 2017.
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No Acérddo n° 1.487/2012%8, o TCU, analisando irregularidades em
reestruturacdo de cargos promovida no ambito do Tribunal Superior do Trabalho
(TST), proferiu decisdo no sentido de que seria ilegal o deferimento do ingresso em
cargo de nivel médio de candidato aprovado em concurso de nivel auxiliar, por

ofensa ao art. 37, Il, da Constituicdo Federal.

No caso, em que pese o fato de a corte de contas ter levado em consideracao
jurisprudéncia a respeito de provimento derivado de cargos publicos, situacdes
similares ja haviam sido examinadas pelo STF, oportunidade em que a Corte
Suprema manifestou-se pela decadéncia do direito de o TCU anular tais atos. Veja-

se:

Mandado de seguranca. Tribunal de Contas da Unido. Anulacdo de
ascensdes funcionais concedidas aos servidores do tribunal superior do
trabalho. Processo administrativo de anulacado iniciado mais de 5 anos ap6s
a vigéncia da Lei 9.784/99. Decadéncia do direito de anular os atos de
ascensao. Seguranca concedida®®.

Note-se que o entendimento do STF foi reiterado, ainda, no MS n° 29.305,
tendo como precedentes, também, os seguintes: MS n°26.923, MS n° 26.404, MS
n°26.353, MS n°26.406, dentre outros.*°

Convém aclarar que ndo se esta querendo discutir, no caso apresentado, a

guestdo material, ou seja, se era ou ndo devida a decadéncia. Importa salientar, isso

38 BRASIL. TCU. Processo TC n° 012.377/2005-6. Representagdo. Relator: Marcos Bemquerer,
Brasilia, DF, 13 de fevereiro de 2012. Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/etcu. Acesso em: 08
out. 2018: Pessoal. Reestruturacdo da categoria funcional auxiliar operacional de servigcos diversos.
Deferimento do ingresso, no nivel intermediario, de candidatos aprovados em concurso para cargo de
nivel auxiliar. Procedéncia. Determinacgbes. “1. A transposicdo da categoria de Auxiliar Operacional
de Servicos Diversos — Area de Limpeza e Conservagéo, que se encontrava na classe “C”, do nivel
auxiliar para o nivel intermediario, carece de respaldo legal, porquanto a Lei n. 8.460/1992 né&o
beneficiou essa categoria. 2.E ilegal o deferimento do ingresso em cargo de nivel médio de candidato
aprovado em concurso de nivel auxiliar, por ofensa “ao art. 37, Il, da Constituigao Federal, e ao art.
5° 1V, da Lei n. 8.112/1990, haja vista a discrepancia entre os requisitos fixados no edital do certame
€ 0s requisitos para investidura no cargo.

39 BRASIL. STF. MS n° 28.953. Relatora: Ministra Carmen Lucia, Brasilia, DF, 28 de fevereiro de
2012. Diério de Justica eletrdnico n° 063, 28 mar. 2012.

40BRASIL. STF. MS 26.353. Relator: Min. Marco Aurélio, Brasilia, DF, 17 set. 2007. Diario de Justica
[da] Republica Federativa do Brasil, 06 mar. 2008; BRASIL. STF. MS n° 26.923. Relator: Min. ???.
BRASIL. STF. MS n°26.404. DJe; BRASIL. STF. MS n°26.353, MS n° 26.406. Relator: Min. Joaquim
Barbosa, Brasilia, DF, 01 de julho de 2008. Diario de Justi¢ca eletrdnico, n°241, 19 dez. 2008. Alguns
nameros fazem referéncia a utros temas no site do STF
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sim, que o TCU agiu em desconformidade com reiteradas decisbes do STF sobre o

mesmo tema, causando profunda inseguranca juridica aos jurisdicionados.

De fato, assegurou o STF, no caso examinado, que, a despeito da existéncia
de norma especifica tratando do processo no ambito do TCU (Lei 8.443/1992) “nada
exclui os procedimentos do Tribunal de Contas da aplicacdo subsidiaria da lei geral

do processo administrativo federal”.4!

Dessa forma, tendo em vista os inUmeros precedentes que tratavam do
mesmo caso, a decisdo do TCU poderia perfeitamente seguir os precedentes do

STF, a quem cabe a Ultima deciséo.

Dever-se-ia, com base no disposto no artigo 15 do CPC*, adotar
entendimento semelhante ao do STF, com base no artigo 489, 8§ 2° e 3°43, do CPC.
Sim, porque a corte de contas poderia perfeitamente ponderar que sua decisdo, ao
se pautar em evidente precedente do STF, estaria abarcando as premissas faticas

do caso concreto, tal e qual o disposto no CPC#4,

Note-se que essa visdo aproximativa das normas exdgenas as proprias do

processo de Controle externo é salutar. A propdésito, volte-se ao caso examinado. O

4 BRASIL. STF. MS n° 23.550/DF, Redator para o Acérdao: Ministro Sepulveda Pertence, Brasilia —
DF, 01 de abril de 2001. Plenério, Diario de Justica [da] Republica Federativa do Brasil, 31 out. 2001.
42“Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos,
as disposi¢cdes deste Cadigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.”, BRASIL. Lei n°
13.105 de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105 .htm. Acesso em: 08 out. 2018.
43 “Art. 489 [...] § 2° No caso de colisdo entre normas, o juiz deve justificar o objeto e os critérios
gerais da ponderacdo efetuada, enunciando as razdes que autorizam a interferéncia na norma
afastada e as premissas faticas que fundamentam a conclusdo. § 3° A decisdo judicial deve ser
interpretada a partir da conjugacéo de todos os seus elementos e em conformidade com o principio
da boa-fé. BRASIL. Lei n° 13.105 de 16 de margo de 2015. CdAdigo de Processo Civil. Planalto.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105.htm. Acesso
em: 08 out. 2018.

44 Qutro exemplo de constantes decis6es do TCU em sentido contrario ao do STF diz respeito a
concessédo de pensdo a menor sob guarda. Veja-se: “Agravo regimental em mandado de seguranca.
2. Pensédo. Menor sob guarda. llegalidade de atos pelos quais o Tribunal de Contas da Unido tem
negado registro a pensdes instituidas em favor de menores que estavam sob a guarda
judicial de ex-servidores publicos federais. Precedentes. 3. Auséncia de argumentos capazes de
infirmar a decisdo agravada. 4. Agravo regimental a que se nega provimento”. BRASIL. STF. MS n°
31.994 AgR/DF. Relator: Min. Gilmar Mendes, Brasilia — DF, 08 de mar¢o de 2016. 2. Turma. Diario
de Justica eletrénico n° 067, 12 abr. 2016.
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procedimento do TCU de néo se curvar aos precedentes do STF gerou perda de

eficiéncia, custos desnecessarios e inseguranca juridica.

A desconformidade com a jurisprudéncias significa que o ente federativo
deverd empregar recursos humanos, sob a forma de suas advocacias publicas, para
defender as deliberacdes dos tribunais de contas, com probabilidade significativa de
perda, onerando desnecessariamente o erario publico. Ou seja, Sdo recursos
publicos, sob a forma de tempo de trabalho de servidores da advocacia publica,

empregados de modo ineficiente.

Outro exemplo: o Tribunal de Contas do Distrito federal - TCDF vale-se da
atividade juridica da Procuradoria-Geral do Distrito Federal (PGDF) para fazer a
defesa juridica de decisGes que sustam contratos administrativos apds o inicio de
sua execucdo. No caso, tanto a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Distrito
Federal (TJDF), quanto do Supremo Tribunal Federal — STF, sdo unanimes em
assentar a ilegalidade dessa espécie de deliberacao dos tribunais de contas:

Em que pese o amplo poder fiscalizatério do TCDF para exercicio do
controle externo no &mbito da Administragdo Publica, a competéncia para
sustacdo de contratos é reservada a Camara Legislativa do DF. Empresa
vencedora de licitagdo publica impetrou mandado de seguranca contra ato
do presidente do TCDF, que determinou a sustacdo do contrato celebrado
com a NOVACAP em razao dos possiveis danos a Administracdo Publica. A
impetrante alegou ilegalidade do ato administrativo, por extrapolar os limites
da competéncia do TCDF. O Relator, inicialmente, ressaltou que compete
ao Tribunal de Contas o exercicio do controle externo dos atos da
Administracdo Pdblica e que o 6rgdo esta imbuido de amplo poder
fiscalizatério. No entanto, asseverou que, consoante regra prevista na Lei
Orgéanica do DF, o ato de sustacdo deve ser adotado diretamente pela
Cémara Legislativa. Dessa forma, o Conselho Especial concluiu ser
evidente a ilegalidade do ato de sustacdo por pretensa extrapolacdo da
competéncia do TCDF, que, apesar de dispor de instrumentos de
fiscalizacdo para examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestédo
guanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, ndo
detém a prerrogativa de sustar contratos celebrados pela Administracao
Publica.*®

[.] MANDADO DE SEGURANCA [.] PRESTAGAO DE SERVICOS
CONTINUOS [.] FISCALIZACAO DO CONTRATO. SUSTACAO.
COMPETENCIA. CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL.

45DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justiga. Processo n°20160020124088MSG. Acérddo n° 971665,
Relator: Des. Mario-Zam Belmiro, Brasilia, DF, 20 de setembro de 2016. Conselho Especial. diario de
justica eletrénico, 13 out. 2016, p. 39/41.



http://pesquisajuris.tjdft.jus.br/IndexadorAcordaos-web/sistj?visaoId=tjdf.sistj.acordaoeletronico.buscaindexada.apresentacao.VisaoBuscaAcordao&controladorId=tjdf.sistj.acordaoeletronico.buscaindexada.apresentacao.ControladorBuscaAcordao&visaoAnterior=tjdf.sistj.acordaoeletronico.buscaindexada.apresentacao.VisaoBuscaAcordao&nomeDaPagina=resultado&comando=abrirDadosDoAcordao&enderecoDoServlet=sistj&historicoDePaginas=buscaLivre&quantidadeDeRegistros=20&baseSelecionada=BASE_ACORDAOS&numeroDaUltimaPagina=1&buscaIndexada=1&mostrarPaginaSelecaoTipoResultado=false&totalHits=1&internet=1&numeroDoDocumento=971665
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Consoante disposi¢cdo expressa contida na Lei Orgénica do Distrito Federal
compete ao Tribunal de Contas exercer o controle externo dos atos da
Administracdo Publica, em decorréncia do poder fiscalizatério que lhe é
atribuido. Entretanto, a prerrogativa de suspender contratos firmados entre
particulares e a Administracdo Publica é assegurada ao Poder Legislativo
Distrital, a luz do disposto no art. 78, § 1°, da LODF.*¢

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
LICITACAO. ATERRO SANITARIO. SUSTACAO DO CONTRATO.
COMPETENCIA. ILEGALIDADE DO ATO. 1. O Tribunal de Contas do
Distrito Federal tem competéncia para exercer o controle externo dos atos
da Administracdo Publica, estando, para tanto, imbuido de amplo poder
fiscalizatorio. 2. Em se tratando de sustacdo de contrato, a competéncia é
direta da Camara Legislativa do Distrito Federal, nos termos do art. 78, § 1°
da Lei Orgénica do Distrito Federal. 3. Consoante se verifica da analise
empreendida pelo corpo técnico do TCDF quanto ao mérito da
representacdo, os indicios ali apontados pela empresa concorrente nao
prosperam, ndo havendo que se cogitar em irregularidades na proposta do
impetrante. 4. Seguranca concedida.*’

Em recentissima decisdo monocratica, a Ministra Carmen Lucia do STF,
assentou que o tribunal de contas, no exercicio do poder geral de cautela, pode
determinar medidas, em carater precario, que assegurem o resultado final de sua
fiscalizagdo, inclusive de sustar alguns dos efeitos decorrentes de contratos
potencialmente danosos ao interesse publico e aos principios dispostos no artigo 37
da Constituicdo da Republica, mas ndo sustar a execucdo dos contratos, no sentido

de interromper a sua execugdo.*8

Em situacBes como a supracitada, as advocacias publicas que possuem o
dever de defender as atribuic6es dos referidos tribunais de contas, sdo empregadas
na defesa dessas decisdes desarmoénicas aos precedentes judiciais reiterados,
causando despesas desnecessarias com horas de trabalho técnico da advocacia
publica e, também, com a alocacdo indevida dessa mesma mao-de-obra
especializada que poderia estar realizando atividades de defesa do interesse publico

da populacéo dos referidos entes.

46 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica. Processo n°20160020124102MSG. Acérddo n° 971239,
Relator: Carmelita Brasil, Brasilia, DF, 04 de outubro de 2016. Conselho Especial. Diario de Justica
Eletrdnico, 13 out.16, p. 39/41.

4"DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica. Processo n°20140020248142MSG. Acordao n. 885719.
Relator: Mario-Zam Belmiro, Brasilia, DF, 07 de julho de 2015. Conselho Especial. Diario de Justica
Eletrénico, 12 ago. 2015, p. 65.

48 STF restabelece atuacdo do TCE-MA na fiscalizacdo de contratos de prefeituras com advogado.
STF. [SS n° 5182]. Disponivel em: “http://m.stf.gov.br/portal/noticia/verNoticiaDetalhe.asp?id
Conteudo=349976". Acesso em: 05 ago. 2018.



http://pesquisajuris.tjdft.jus.br/IndexadorAcordaos-web/sistj?visaoId=tjdf.sistj.acordaoeletronico.buscaindexada.apresentacao.VisaoBuscaAcordao&controladorId=tjdf.sistj.acordaoeletronico.buscaindexada.apresentacao.ControladorBuscaAcordao&visaoAnterior=tjdf.sistj.acordaoeletronico.buscaindexada.apresentacao.VisaoBuscaAcordao&nomeDaPagina=resultado&comando=abrirDadosDoAcordao&enderecoDoServlet=sistj&historicoDePaginas=buscaLivre&quantidadeDeRegistros=20&baseSelecionada=BASE_ACORDAOS&numeroDaUltimaPagina=1&buscaIndexada=1&mostrarPaginaSelecaoTipoResultado=false&totalHits=1&internet=1&numeroDoDocumento=971239
http://m.stf.gov.br/portal/noticia/verNoticiaDetalhe.asp?id
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N&o é sb essa a situacao, quando se trata de mandado de seguranca contra
atos dos tribunais de contas, além da advocacia publica utlizada, como a
jurisprudéncia ja reconheceu a capacidade postulatéria dos tribunais de contas para
defenderem suas atribui¢bes constitucionais em juizo, sé@o utilizados servidores dos
proprios quadros das cortes de contas para a defesa dessas decis6es em franca
dissintonia com os precedentes judiciais, que poderiam estar alocados em atividades

finalisticas do Controle.

Nessas situacdes, os tribunais de contas deveriam comunicar o fato ao
Legislativo ou, como na maioria das situacdes examinadas se trata de casos de
superfaturamento, bastaria que os tribunais determinassem a glosa de parcela dos
pagamentos contratuais, a fim de evitar 0 suposto prejuizo ao erario. Jamais,
entretanto, insistir, equivocadamente, em sustar a execucdo dos contratos
administrativos, vedada expressamente pelo 8§ 1° do art. 71 da Constituicdo Federal,

e, ilicitamente reconhecida pela jurisprudéncia.

Veja-se caso de aparente ineficiéncia do controle que poderia ser evitada pela
aplicacdo do CPC: a determinado servidor publico foi aplicada a pena de demisséo,
em decorréncia de processo administrativo disciplinar. Interposto o competente
recurso administrativo, o0 TCU o considerou intempestivo. Na pratica, ocorreu o
seguinte: o acordao com a pena imposta ao servidor foi publicado no Diario Oficial
da Unido (DOU) no dia 10/05/2013, uma sexta-feira, mesmo dia que o servidor foi

intimado pessoalmente.

Assim, entendeu o servidor que seu prazo recursal comecaria na segunda-
feira, isto é, no dia 13/05/2013. Esse pensamento derivou do fato de que a Lei n°
8.112/90, o Regime Juridico dos servidores da Unido“?, é omissa no que tange ao
termo inicial da contagem dos prazos processuais. Em consequéncia, por analogia,
deveria ser aplicada a regra do CPC, segundo a qual os prazos somente comegam a

fluir no primeiro dia util apds a intimacéo.

49BRASIL. Lei n°8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das funda¢cBes publicas federais. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8112cons.htm. Acesso em: 08 out. 2018.
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O TCU, no entanto, entendeu que o prazo recursal teria tido inicio no dia
imediatamente seguinte ao da intimacdo, ou seja, um sabado (dia nao util).
Argumentou a corte de contas que, segundo o artigo 108 da Lei n° 8.112/90, o prazo

inicia-se no dia seguinte ao da ciéncia do interessado, quer seja ele util ou ndo.

Pois bem. O caso foi submetido ao STF, por intermédio do MS 32.434, na
relatoria da Ministra Carmen Lacia. A solucdo dada ao caso, nesse ponto, €

esclarecedora:

Tampouco considero que a matéria esteja regulamentada no dispositivo
utilizado pelo Impetrante para fundamentar o seu pedido de reconsideragéo
(art. 108 da Lei n. 8.112/1990: “ O prazo para interposicdo de pedido de
reconsideracdo ou de recurso € de 30 (trinta) dias, a contar da publicacdo
ou da ciéncia, pelo interessado, da deciséo recorrida”), conforme sustentado
pela autoridade coatora no ato impugnado, pois dele ndo se extrai regra
explicita sobre o cédmputo do prazo recursal, quer dizer, ndo esclarece se o
dia do comeco sera excluido da contagem, incluindo o do vencimento, nem
explicita se o seu inicio se dar4 com a publicacdo ou a ciéncia, ainda que
néo ocorra dia Util.

O art. 108 da Lei n. 8.112/1990 repete a regra geral do art. 242 do Cddigo
de Processo Civil, quanto ao prazo para a interposicdo de recurso contar-se
da data de intimacéao.

Como realgado no parecer da Procuradoria-Geral da Republica, o Tribunal
de Contas da Unido deveria observar, entéo, a orientacdo constante do seu
Regimento Interno, no sentido de que “[alplicam-se subsidiariamente no
Tribunal as disposi¢Bes das normas processuais em vigor, no que couber e
desde que compativeis com a Lei Organica ” (art. 298), pelo que reconheco
assistir razdo ao Impetrante no ponto, devendo o Acoérddo n. 2.050/2013-
TCU-Plenario ser anulado.°

O ponto que merece reflexdo €é: por que a corte de contas nao utilizou os
dispositivos constantes do CPC para integralizar a possivel lacuna legal? Ora, o
préprio regimento interno do TCU conferia tal possibilidade, o que, inclusive, estaria

em conformidade com o entendimento judicial.

Noutras palavras, o 6rgao de Controle preferiu posicionar-se por meio de uma
interpretacdo da Lei n° 8.112/90 ao invés de seguir a norma clara do CPC. Em

realidade, esse caso demonstra o que se vem de defender, ou seja, que a aplicacao

50 BRASIL. STF. MS n° 32.434. Relatora: Min. Carmen LUcia, Brasilia — DF, 30 de setembro de 2014.
2. Turma. Diario de Justica eletrénico n°207 de 21 out. 2014.
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do CPC seja de fato incentivada, como dupla garantia: a) aumentar a eficiéncia do

Controle e b) garantir o direito dos jurisdicionados.

3.2 Da eficiéncia exigivel dos orgaos de Controle

A eficiéncia administrativa contém assento na Constituicdo Federal como
principio explicito contido no art. 37°%. Cabe aos tribunais de contas néo so fiscalizar
sua aplicacdo no ambito administrativo, como também exercer suas proprias

funcdes legais e constitucionais com eficiéncia.

A inclusédo de tal principio de forma expressa na Constituicdo faz presumir
gue a intencédo do constituinte desborda da simples preocupacéo com a legalidade
dos atos administrativos, ainda que isso ndo seja despiciendo, trazendo uma
preocupacdo com o0 aspecto mais funcional da gestdo publica, no atendimento do

gue dela requer a coletividade.

De fato, as transformacdes sociais continuas exigem maior esforco do gestor
publico no alcance de metas administrativas condizentes com a eficiéncia. A respeito

do tema, advertem Fernando B. Meneguin e Pedro Felipe de Oliveira Santos:

O amadurecimento da sociedade democrética torna o Estado cada vez mais
guestionado acerca do desempenho e da efetividade de suas acdes. Nesse
ponto, a eficiéncia serd certamente um dos grandes desafios — tedricos e
pragmaticos — com que os trés Poderes da Republica se deparardo, no
mister de criacdo, de concretizagdo e de Controle das politicas de
aprimoramento da realidade socioecondmica do pais.52

Com razao os autores.

51 BRASIL. Constituicdo Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso
em: 07 out. 2018: “Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...].

52 MENEGUIN, F.B.; SANTOS, P.F O. Ha Incompatibilidade entre Legalidade e Eficiéncia?
Brasilia: Nicleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, 2013 (Texto para Discussao n® 133.
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-
para-discussao/td-133-ha-incompatibilidade-entre-eficiencia-e-legalidade. Acesso em: 11 set. 2018.
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Os tempos modernos exigem que o0s 6rgdos publicos atuem sob o norte da
eficiéncia. Dai porque a argumentacao a respeito da possibilidade de o CPC auxiliar
no tramite processual das cortes de contas como eixo indutor desse principio. Mas
afinal, o que vem a ser a eficiéncia? Como considerar a atividade administrativa

eficiente?

3.3 Do conceito de eficiéncia

A atividade de Controle, como salientado alhures, compde uma das facetas
dos direitos fundamentais do cidadao, mormente no regime republicano, no qual o
interesse coletivo deve sempre preponderar sobre o particular. Para prevalecer o

bem comum, a coletividade deve controlar a gestéo publica.

Os direitos fundamentais, a seu turno, podem ser visualizados sob dupla
faceta, uma de carater subjetivo; outra, objetiva. Pela primeira, entende-se tais
direitos como ac¢fes negativas, de ndo fazer, ou seja, garante ao cidadao o direito de
gue o Estado ndo intervenha, a fim de nao ferir seus direitos. A seu turno, em sua
face objetiva, os direitos fundamentais representam direitos de protecdo, nos quais
requer-se a acao estatal como armadura para que terceiros nao afrontem os direitos

fundamentais do cidadao.

Robert Alexy adverte que essas duas interfaces dos direitos fundamentais
agem em conjunto®. Assim, ora impde-se ao Estado a abstencéo de intervir (direitos
subjetivos de defesa), ora deve a acao estatal impedir que terceiros ndo intervenham

nos direitos fundamentais (direitos objetivos de protecéo).

E com essa concepcéo dualista, portanto, que devemos enxergar o principio
da eficiéncia como mola propulsora da acdo de Controle efetivada pelos tribunais de
contas. Noutras palavras, é necessario que o Controle intervenha, ora impedindo o

Estado de intervir irregularmente, ora agindo em prol da coletividade, a fim de

53 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Traducao de Virgilio Afonso da Silva.
Séo Paulo: Malheiros, 2011, p. 456.
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proteger os direitos individuais. Ha que dotar, pois, a atividade de Controle de

eficiéncia.
A eficiéncia € principio norteador da gestédo publica.

De fato, ndo basta que o gestor execute suas acles, pautado apenas na
legalidade, ainda que de observancia obrigatdria. E preciso que a atividade estatal
forneca aos administrados resultados positivos, eis que o usuario-cidaddo é o

destinatario ultimo da atividade administrativa.>*

Ainda que determinada atividade estatal esteja baseada no principio da
legalidade, pode ser que o Orgao de Controle deva atuar, em funcdo da

inobservancia do principio da eficiéncia.

E bastante comum, na atividade rotineira fiscalizatoria dos tribunais de contas,
deparar-se, por exemplo, com a situacdo de servidor que acumula cargos publicos.
Ainda que tal acumulacao esteja revestida de licitude, pode ser que ndo contemple o

requisito da eficiéncia, devendo, pois, ser refutada.

Com relacao ao tema, cumpre destacar entendimento do Superior Tribunal de

Justica - STJ que pontua bem a questado. Veja-se:

Ademais, a acumula¢do remunerada de cargos publicos deve atender ao
principio constitucional da eficiéncia, na medida em que o profissional da
area de salde precisa estar em boas condic¢des fisicas e mentais para bem
exercer as suas atribuicdes, o que certamente depende de adequado
descanso no intervalo entre o final de uma jornada de trabalho e o inicio da
outra, o que é impossivel em condi¢des de sobrecarga de trabalho.%®

Observe-se que, no exemplo citado, ndo ha questionamento acerca da
legalidade da acumulacé&o de cargos, mas, sim, davidas acerca do atendimento da

eficiéncia pelo servico publico.

54 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdigcdo e Competéncia.
Op. Cit., p. 62 — nota de rodapé 1.

55BRASIL. STJ. MS n°© 19336 — DF. Processo n°2012/0225637-7. Relator: Ministra Eliana Calmon,
Brasilia — DF, 26 de fevereiro de 2014, Sec¢éo 1. Diario de Justica eletrdnico 14 out. 2014.
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Quando, de fato, o 6rgédo de Controle atua para coibir desvios que prejudicam
0 interesse publico, no caso a prestacao de servico na area da saude, podera ser
eficiente, agindo em prol dos direitos fundamentais de protecdo do cidadéao,

conforme indicado anteriormente.

Os tribunais de contas devem focar um continuo aprimoramento em suas
atividades finalisticas, sempre no sentido da menor alocacdo de recursos possiveis

e melhor resultado alcancavel.

Essa diretriz supra foi consagrada no art. 14 do Decreto-Lei n°® 200/1967: “O
trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificacdo de processos e
supresséao de controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo

seja evidentemente superior ao risco”.%

Diante do contexto apresentado, pode-se chegar a conclusdo de que a
eficiéncia, na seara do Controle, amolda-se ao resultado alcancado pela acéo
publica. E dizer: seréa eficiente o ato ou procedimento de Controle que conseguir o

fim esperado, com a menor utilizagéo possivel de esforgos.®’

Note-se que ndo se esta querendo propagar feicdo puramente econdémica
para o conceito de eficiéncia. Todavia, ndo parece possivel cumprir com o
desiderato de tal principio, sem que seja fonte de preocupacdo a questdo do
dispéndio racional de gastos, sejam eles de pessoal, de equipamento ou de

qualquer espécie de recursos.

Em verdade, subjacente ao principio da eficiéncia estd a nocdo de
economicidade que deve permear a atuacdo do Controle. E 0 que se pretende

demonstrar no ponto a seguir.

56 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del0200.htm. Acesso em: 04 jul. 2018.

57 Interessante conceituagdo postula Lucas Rocha Furtado, quando salienta que “o exame da
eficiéncia obriga-os a considerar a relacdo custo beneficio da atuagdo administrativa: deve o agente
publico considerar o volume de insumo necessario a producdo do resultado que se busca”.
FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 4. edicdo. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2013, p. 873.
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3.4 Daeconomicidade na atuacao do Controle

Com assento constitucional, a economicidade é irm& siamesa da eficiéncia,
porquanto é dificil crer em uma gestdo eficiente se ndo for baseada na
economicidade e vice-versa. Dai, pois, a importancia do tema na acdo dos 0rgaos

de Controle®8,

bY

Interessa a analise que se empreende transpor a definicdo conceitual do
principio da economicidade para a pratica processual dos tribunais de contas. E
dizer: deve o processo de contas observar a economicidade como paradigma de

Controle? A resposta definitivamente é positiva.

Ainda que a legalidade estrita seja o0 muro invisivel sobre o qual ndo pode
ultrapassar os atos de Controle, dar énfase a economicidade passou a ser tdo ou até

mais importante que verificar apenas a submisséo aquele principio.

Isso se explica porque, com recursos cada vez mais escassos, a atuacao dos
orgaos de Controle deve nortear-se pela melhor aplicagcdo do dinheiro publico,

evitando-se que haja dispéndios absolutamente desnecessarios.

No ambito da estrutura organica dos tribunais de contas, por exemplo, se um
software de inteligéncia artificial realizar o trabalho operacional e intelectual de
fiscalizagdo com menos recursos financeiros e com melhores resultados que a
alocacao de recursos humanos, deve-se privilegiar a primeira forma, com amparo na

eficiéncia e na economicidade.

Se for possivel aferir a legalidade de atos de aposentadoria por mera

comparacao entre os requisitos comprovadamente atendidos pelo interessado com o

58 A propésito, assinala Paulo Soares Bugarin: “o vocabulo economicidade se vincula, no dominio das
ciéncias econbmicas e de gestdo, a idéia fundamental de desempenho qualitativo. Trata-se da
obtencdo do melhor resultado estratégico possivel de uma determinada alocacdo de recursos
financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em um dado cenario socioecondémico.” BUGARIN, Paulo
Soares. @) Principio Constitucional da Economicidade. Disponivel em:
http://www.raul.pro.br/artigos/economic.pdf. Acesso em: 14 set. 2018.



http://www.raul.pro.br/artigos/economic.pdf

64

modelo legal e constitucional, por meio de software mais barato que o emprego de

mao-de-obra, assim devera ser feito.

Percuciente exame sobre a matéria faz Alberto Sevilha, Conselheiro do
Tribunal de Contas do Estado do Tocantins (TCE/TO). Sua reflexdo, embora aborde
o envolvimento do parquet, é totalmente aplicavel aos tribunais de contas, até

mesmo porque aquele Ministério Publico especial funciona em funcao desses:

[...] a partir da premissa de que a economicidade se encontra muito além do
principio da legalidade e que representa um avanco para uma melhor e
mais abrangente fiscalizacdo da Administracdo Publica, porque permite o
exame do ato administrativo, no que concerne a tomada de decisbes pelo
administrador publico, impondo critérios que permitam avaliar resultados
desde a decisdo sobre o emprego de determinada receita até seu resultado
final, cabe ao Ministério Publico Especial dar énfase, na sua analise, a
destinacao final dos recursos publicos, avaliando o custo-beneficio dos atos
e agbes administrativas.>®

Em realidade, o que se pode observar € o crescimento de um novo patamar
de atuagdo dos tribunais de contas, ou, melhor ainda, uma nova forma de
visualizacdo da atividade do controle. Natural que isso ocorra. Afinal, os 6rgaos de
controle devem existir para serem suporte do direito da sociedade civil em controlar

0s atos das autoridades publicas, como supedaneo, inclusive, do republicanismo.

Assim, a partir de conquistas que se vao estabelecendo, a coletividade passa
a angariar novos desejos. Trata-se de aprimoramento do Controle. Para tanto, ndo é
demais exigir do gestor publico de Contas novas habilidades, principalmente com os
resultados que dele se esperam®.

59 SEVILHA, Alberto. O Ministério Publico junto aos tribunais de contas. TCETO. Disponivel em:
http://www.tce.to.gov.br/mpc/index.php?option=com_content&view=article&id=26:0-ministerio-publico-
junto-aos-tribunais-de-contas&catid=4:artigos&ltemid=7. Acesso em: 14 set. 2018.

80 A respeito do aprimoramento dos niveis de gestao, pondera Eliezer da Silva Freitas: “as praticas de
gestdo do conhecimento, a partir da integracéo dos viabilizadores de lideranca, gestdo de pessoas,
processos decisorios e suporte tecnoldgico promovem a aprendizagem organizacional dos Tribunais
de Contas, a inovacdo na administracdo publica e, por conseguinte, impulsiona resultados positivos
para a sociedade.” FREITAS, Eliezer da Silva. Gestdo do Conhecimento na Administragdo Publica:
tendéncias de aprimoramento dos Tribunais de Contas. Revista Controle, Fortaleza: Tribunal de
Contas do Estado do Ceard, ano 1, n. 1., 1998, p. 449.
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Natural, também, que a economicidade represente uma interface entre as
ciéncias econbmicas e juridicas. De fato, o resultado esperado de uma acdo de

controle deve ser interpretado também sob o viés do proveito econdmico.

Dessa forma, a interacdo entre esses dois campos cientificos ocorre, por
exemplo, quando na fiscalizacdo exercida pelos tribunais de contas ha interferéncia
do resultado econdémico na avaliagdo de conceitos tipicamente juridicos. Ideia disso
foi a interacdo adotada pelo TCU, quando da realizagdo de auditoria nas obras de
construcdo da Refinaria Abreu e Lima - RNEST, localizada no Municipio

pernambucano de Ipojuca.

Naquela oportunidade, os técnicos do TCU identificaram inconsisténcias
capazes de gerar pagamentos indevidos as contratadas. Em seu voto, o Ministro
Benjamin Zymler®, ao concordar com as consideracdes do corpo técnico, afirmou

gue o equilibrio econémico-financeiro inicial se assentou em bases antiecondmicas.

Com efeito, vez que houvera o0 descumprimento do principio da
economicidade desde a origem contratual, ndo haveria que se falar em ato juridico

perfeito, nem em direito adquirido das contratadas.

Verifica-se, portanto, que de um viés econdmico (pagamentos indevidos)
surgiram consequéncias no campo do Direito (afastamento dos institutos do ato

juridico perfeito e do direito adquirido).

Voltando-se ao ponto central desse topico, tem-se, portanto, que a aplicacao
mais consistente do CPC ao processo de contas deve ter o mister de propiciar a

ocorréncia do tripé: reducdo da inseguranca juridica, consolidacdo da eficiéncia e

61 O Acorddo 2007/2017 — Plenario acabou por originar o seguinte Enunciado: Quando a equagao
econdmico-financeira inicial se assenta em bases antieconémicas, ocorre violacdo ao principio da
economicidade desde a origem contratual. Nesse caso, ndo ha que se falar em ato juridico perfeito
nem em direito adquirido & manutencdo de situacdo lesiva aos cofres publicos. BRASIL. TCU.
Processo TC n°009.758/2009-3. Relator: Min. Benjamin Zymler. Informativo de Licita¢cdes e Contratos
ne 331/2017. Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia
[#/detalhamento/16/economicidade/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc/false/3/false. Acesso em: 14
set. 2018.
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valoracdo da economicidade. Para tanto, convém estabelecer as premissas do

devido processo legal nos tribunais de contas.

3.5 Das premissas do devido processo legal no Controle

Até aqui, tem se verificado a hipotese de que a utilizacdo mais adequada do
CPC no ambito dos tribunais de contas gerara mais eficiéncia. Cabe, por oportuno,
agora, eleger premissas basicas de tal utilizacdo, como forma de garantir o devido

processo legal.

Ha que se ressaltar, todavia, que a nocdo de devido processo legal, em
ambito administrativo, nem sempre foi tranquila. Isso porque a definicdo
constitucional®?, contida no rol dos direitos fundamentais, era bastante fluida.
Entretanto, a jurisprudéncia ja tratou de pacificar a questédo, ante inUmeros julgados
em que o Poder Judiciario garantiu direitos dos administrados, com base na ofensa

ao devido processo legal.

Eis alguns exemplos de que se fala:

[...] REDUCAO DE PARCELA REMUNERATORIA. TCU. NECESSIDADE
DE OBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO LEGAL. [..] 3. A
Administracdo, ao revogar ou anular atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis a seus administrados, deve assegurar ao
interessado o devido processo legal, pois constituem garantias
constitucionais, cf. art. 5°, incisos LIV e LV, respectivamente, da Carta da
Republica, que ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal e que aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sédo assegurados o contraditério e
a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes®?

[.] ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO [..] AUSENCIA DE
INTIMACAO DO INTERESSADO. NECESSARIA OBSERVANCIA PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA DAS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO

62 BRASIL. Constituicdo Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso
em: 07 out. 2018, Art. 5. [...] LIV — ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal.

63 BRASIL. Tribunal Regional Federal 1 Regido. AGA n° 0048802-44.2012.4.01.0000. Relator:
Desembargador Federal Jamil Rosa de Jesus Oliveira, Brasilia — DF, 06 de dezembro de 2017, 1.
Turma, e-Diario da Justica Federal 1, 25 jan. 2018.
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DUE PROCESS OF LAW, DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA.
AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO. (...) 2. As
garantias fundamentais do devido processo legal (CRFB, art. 5° LIV) e
do contraditério e da ampla defesa (CRFB, art. 5°, LV) devem ser
observadas nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido, como
reconhece a Sumula Vinculante n° 3. 3. In casu, o Tribunal de Contas da
Unido, no Aco6rddo n° 1.411/2004, concluiu pela ilegalidade da selecao
publica realizada com o fim de contratar funcionarios para o Conselho
Regional de Técnicos em Radiologia da 32 Regido e decidiu pela anulacdo
do processo seletivo e das admissfes realizadas sem a prévia intimacao
dos interessados.%

Estabelecido, pois, que 0 processo nos tribunais de contas deve obedecer ao

devido processo legal, cumpre averiguar suas premissas fundamentais.

3.5.1 Do contraditério e da ampla defesa nos processos do Controle

O principio do contraditério, de indole necessariamente processual, no ambito
do judiciario, ndo tem a mesma facilidade de formacg&o no universo dos tribunais de

contas.

Note-se, por primeiro, que na rotina processual dos tribunais de contas nao se
tem os mesmos sujeitos do processo comum, no qual as partes, o autor e o réu,
submetem-se as decisdes de um juiz®®, ndo havendo, pois, relacionamento direto

entre elas.

Dificil dizer que o processo nos tribunais de contas, portanto, tem parte,
embora diversos regimentos internos contenham tal denominacdo. Isso porque a
corte de contas age a um s6 tempo como sujeito subjetivo na relagéo juridica e

também como juiz.

64 BRASIL. STF. AgR-segundo MS n° 27.136 DF. Processo n° 0000464-14.2008.0.01.0000. Relator:
Min. Luiz Fux, Brasilia — DF, 24 de novembro de 2015. 1.Turma. Disponivel em: http://www.stf.jus.br.
Acesso em: 07 set. 2018.

65 Explica Carreira Alvim que “o juiz, como sujeito imparcial, coloca-se, no processo, huma posicao
equidistante das partes, para poder, mediante aplicagdo direito objetivo, solucionar com justica o
conflito de interesses que gerou a lide. ALVIM, J. E. Carreira. Elementos de Teoria Geral do
Processo. 7. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1997, p. 176.
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Em seu artigo 7°, o Codigo de Processo Civil assegura as partes a paridade
de tratamento, obrigando o juiz a zelar pelo efetivo contraditério. Assim, como

garantir tal direito fundamental na vertente processual do processo de contas?

Em verdade, o que se deve buscar, ante a diferente situagdo da
Administracdo no litigio processual, € garantir o maximo possivel de igualdade, a fim

de que os jurisdicionados possam evitar um ato lesivo a seus direitos e garantias.

Ao refletir sobre o tema, propde Benjamin Zymler que:

O principio do contraditério pode ser tido como corolario do principio da
igualdade, porquanto propicia oportunidades idénticas aos administrados
para expor seus pontos de vista, produzir provas, apresentar alegacoes etc.
Seus desdobramentos mais diretos sdo: o direito de ser ouvido e a
necessidade de motivagdo dos atos administrativos.5®

Como se nota, a aplicacao do contraditério no ambito dos tribunais de contas
procura salvaguardar atos arbitrarios em desfavor dos jurisdicionados. Pelas
peculiaridades dos processos de contas, no entanto, cabe salientar duas ocasifes

em que a jurisprudéncia patria afasta a necessidade do prévio contraditério.

Uma diz respeito a Sumula Vinculante n°® 3 do STF%. Embora tal sumula
tenha garantido expressamente o direito do contraditério e da ampla defesa aos
jurisdicionados, afasta tal necessidade quando o tribunal de contas estiver
apreciando a legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria, reforma ou

pensao.

Esse fendmeno ocorre porque, dada a natureza de ato complexo das
concessdes, no primeiro momento a relacdo juridica existente é entre o tribunal de

contas e a Administracdo. E dizer: no ha participacéo até entdo da “parte”

66 ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e Controle. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p.
240.

67 BRASIL. STF. Sumula Vinculante 3: Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido
asseguram-se o0 contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulacdo ou
revogacao de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacado da legalidade
do ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma e pensédo. Disponivel em: http://www.stf.jus.br.
Acesso em: 07 set. 2018.
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representada pelo beneficiario da aposentadoria, reforma ou pensdo®. Depois,
todavia, que o tribunal de contas realiza sua jurisdicdo, ndo se pode mais afastar da

cogéncia do principio do contraditorio, conforme demonstrado alhures.

O afastamento, portanto, da necessaria observancia do contraditério leva as
cortes de contas a terem suas decisbes revistas pelo Poder Judiciario. No
julgamento do MS 27.074/DF, por exemplo, o STF deixou consignada a
irregularidade do procedimento adotado pelo TCU, ao assentar que:

(...) nos processos de registro de aposentadoria, reforma e pensdo em que
o lapso temporal entre a data da chegada do processo na Corte de Contas
e o exame de sua legalidade tenha superado cinco anos, deve assegurar ao
servidor ou ao beneficidrio a possibilidade de defender a validade do ato de

aposentadoria ou penséo.®°

A segunda consideracdo importante que se deve fazer diz respeito ao poder
de cautela dos tribunais de contas. Por esse poder, reconhecido pelo préprio
Supremo Tribunal Federal’®, a corte de contas pode conceder provimentos

cautelares “inaudita altera parte”, sem que tal conduta afronte o contraditério.

68 Nesse sentido: “[...] quando o Tribunal de Contas aprecia a legalidade de um ato concessivo de
pensdo, aposentadoria ou reforma, ele ndo precisa ouvir a parte diretamente interessada, porque a
relagéo juridica travada, nesse momento, é entre o Tribunal de Contas e a Administragdo Publica.
Num segundo momento, porém, concedida a aposentadoria, reconhecido o direito a pensdo ou a
reforma, ja existe um ato juridico que, no primeiro momento, até se prove o contrario, chama-se ato
juridico perfeito, porque se perfez reunindo os elementos formadores que a lei exigia para tal. E,
nesse caso, a pensdo, mesmo fraudulenta — porque estou convencido, também, de que, na sua
origem, ela foi fraudulenta —, ganha esse ténus de juridicidade.” BRASIL. STF. MS n° 24.268.
Redator p/ 0 ac.: Min. Gilmar Mendes [voto do min. Ayres Britto], Brasilia — DF, 5 de fevereiro de
2004. Diério de Justica [da] Republica Federativa do Brasil, 17 set. 2004.

69 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. MS N° 27.074/DF. Rel. Min. Luiz Fux. Julgamento:
30/06/2015. DJe-164 DIVULG 20-08-2015 PUBLIC 21-08-2015.

0 Nesse sentido: “vale referir, ainda, que se revela processualmente licito, ao Tribunal de Contas,
conceder provimentos cautelares “inaudita altera parte”, sem que incida, com essa conduta, em
desrespeito a garantia constitucional do contraditério. E que esse procedimento mostra-se
consentaneo com a prépria natureza da tutela cautelar, cujo deferimento, pelo Tribunal de Contas,
sem a audiéncia da parte contraria, muitas vezes se justifica em situacdo de urgéncia ou de possivel
frustracdo da deliberacéo final dessa mesma Corte de Contas, com risco de grave comprometimento
para o interesse publico.” BRASIL. STF. MS n°26.547. Rel.: Min. Celso de Mello, Brasilia, DF, 23 de
maio de 2007. Disponivel em: http://www.stf.jus.br. Acesso em: 07 set. 2018.
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A explicacdo, nesse caso, provém das competéncias diretamente atribuidas
aos tribunais de contas pelo legislador constituinte. Assim, em sua atuacdo de
Controle preventivo, aqueles tribunais podem adotar medidas que visem a
salvaguardar os efeitos do ato administrativo examinado, cuja demora na solugéo
definitiva possa agravar a malversacdo do recurso publico. Essa prerrogativa dos
tribunais de contas, reconhecida reiteradamente pelo STF,”! decorre da teoria dos

poderes implicitos.

Claro que nessas duas excecfes examinadas, observa-se nitida supremacia
administrativa com relagéo terceiro jurisdicionado. Contudo, ndo se cré, nesse ponto,
gue o sistema ande mal, desde que se coloque ao alvedrio do devido processo legal.
Afinal, se por um lado a acao do tribunal de contas, nessas excec¢des, desprezem 0

contraditorio, visam a garantia de um bem maior tutelado pelo interesse publico.

Ademais, ainda que tais medidas sejam adotadas, ndo havera solucéo
definitiva sem que haja a participacao efetiva do jurisdicionado, dai, pois, asserir-se
gue ocorre um deslocamento apenas momentaneo, dentro da Oérbita processual,

para o uso da garantia constitucional do contraditério.

A seu turno, o principio da ampla defesa é a outra face, talvez aumentada, do
principio do contraditério. Por esse principio, pode-se entender a disponibilizacdo ao

jurisdicionado do mais amplo espectro de defesa que se possa permitir’2.

3.5.2 Daindisponibilidade da atuacéo finalistica

"1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 24.510. Relator: Min. Ellen Gracie, Brasilia, DF, de 19 de
novembro de 2003. Plenario. Diario de Justica [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, de 19
de marco de 2004. Disponivel em:
<http:/iwww.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=MS.SCLA.+E+24510.NUME.&
base=baseAcordaos>. Acesso em: 15 set. 2018. [voto do Min. Celso de Mello]

2Em seu exame sobre a matéria, Benjamin Zymler assinala: “outros direitos derivados do principio
da ampla defesa podem ser arrolados, tais como o direito de ser notificado do inicio e dos diversos
desdobramentos do processo, o direito de ser cientificado das normas e fatos correlacionados, o
direito de ser cientificado da juntada de documentos, o direito a vista, certiddo e cépia dos processos,
o direito de solicitar producdo de provas, o qual, entretanto, devera ser limitado a niveis compativeis
com a necessidade de desenvolvimento regular do processo.” ZYMLER, Benjamin. Direito
Administrativo e Controle. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 242.
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Diferentemente do que ocorre na esfera judicial, onde o interesse esta
relacionado a esfera subjetiva das partes, o processo nos tribunais de contas busca
um fim que deve ser conseguido, como condicdo para tutelar o interesse publico.
Dai, pois, o direito dessas cortes de agir de oficio, na busca pela solu¢gdo do
processo, sendo inadmissivel a paralisagdo provocada por inércia processual.

Em verdade, esse direito transmuda-se em verdadeiro dever, diante da
prerrogativa constitucional”® conferida aos tribunais de contas. Assim, ndo pode o
orgao de controle simplesmente deixar de agir, uma vez que seu dever, nesse caso,

€ indisponivel.

Tal constatacdo, € bom que se deixe frisado, ndo impede que a acédo do
tribunal de contas seja provocada por terceiros, desde que o ato sujeito a jurisdicao
seja potencialmente causador de grave infracdo a norma legal, seja ela de natureza

contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial.

Nesse Uultimo caso, o particular pode-se utilizar de instrumentos juridicos

postos a sua disposicdo, como as representacdes e denuncias.

3.5.3 Daverdade material

Parente por afinidade da indisponibilidade é como se pode definir a premissa
da verdade material. Por esse fundamento, deve o 6rgao de controle buscar sempre
a maior fonte de provas possivel para esclarecimento do fato, porquanto o que
sempre norteia a acdo daquele 6rgéo € o interesse publico.

B Art. 71. [...] IV - Realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢Bes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il. BRASIL. Constituicdo Federal.
(1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso em: 07 out. 2018
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Assim, sempre que 0 caso concreto necessitar de provas mais densas, pode
o tribunal de contas, por conta prépria, determinar auditorias e inspecfes nos 6rgaos

jurisdicionados, mantendo, todavia, o direito ao contraditério’.

3.5.4 Do formalismo moderado

Essa premissa ha de ser vista sob dupla face, sempre em prol do interesse

publico. Veja-se.

De fato, em busca do interesse publico, pode o processo, no ambito do érgéo
de Controle, soltar um pouco as amarras do processo judicial, sobretudo no quesito
dos prazos processuais. E dizer: em busca da verdade material, o tribunal de contas

pode abrir mao do rigor processual.

Tal fato ocorre, rotineiramente, por exemplo, quando, apds diligenciar ao
orgao jurisdicionado, o tribunal de contas, mesmo fora do prazo, aceita prorrogacoes
de prazo para cumprimento de suas decisdes. Ou quando aceita responder a
consultas de jurisdicionados que tratam de casos concretos, mas ha preponderancia
do interesse publico no caso. Ou quando acolhe recursos intempestivos de 6rgaos

ou entidades publicas.

7

No primeiro caso, efetivamente, o que se procura € o0 atendimento ao
interesse publico de corrigir possivel ato lesivo e ndo simplesmente apenas apenar
0S responsaveis, ainda que a responsabilizacdo seja uma decorréncia. Calha
salientar, portanto, que o mais importante € a solucédo desejada e nado simplesmente

o trancamento do procedimento processual.

7 Nesse sentido: [...] Outrossim, conforme estabelecido no Sumario do Acérddao n° 2.843/2008-
Plenario, ‘na busca da verdade material, julgamentos pretéritos ndo tém o conddo de fazer coisa
julgada e ndo impedem que diante de novas situacbes se apontem falhas anteriormente n&o
identificadas por quaisquer motivos’. Ou seja, adaptando o raciocinio a pergunta ora analisada, a
inclusdo de itens ndo previstos no AC-325/2007-PL em contratos assinados anteriormente a sua
prolacdo, embora se admita legitima, ndo impede que eventuais abusos de precgos, por conta de um
BDI acima dos valores de mercado, sejam coibidos e corrigidos, mesmo quando identificados em
épocas posteriores. [...] BRASIL. TCU. Acérdao n° 2.545/2011. Relator: Min. Marcos Bemquerer
Costa, Brasilia, DF, 21 set. 2011. Disponivel em: http://www.tcu.gov.br. Acesso em: 08 out. 2018.
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Todavia, importante frisar que o formalismo moderado ndo pode servir de
guarda-chuvas a ilegalidades. Por exemplo, em um processo licitatério, €
fundamental que se dé as mesmas garantias aos licitantes. Assim, ndo pode, por
exemplo, o 6érgdo de Controle relativizar prazos processuais para um e para outro,

nao.

O gue se deve buscar, pois, é a reunido da verdade material e do formalismo
moderado, em busca do interesse publico, desde que ndo causem danos seja a

Administracdo, seja aos jurisdicionados’>.

3.5.5 Da publicidade

Quis o constituinte, com extrema felicidade, que todos os atos da
Administracdo sejam publicos. Assim € que o principio da publicidade esta
estampado no caput do artigo 37 constitucional.

Ora, se toda a acdo de controle se baseia exatamente em atender ao
interesse publico, seria de um paradoxo incontornavel que seus atos nao estivessem

sob o pélio da publicidade’®.

75 Nesse sentido: “Por oportuno, considero pertinente transcrever alguns trechos dos argumentos da
unidade técnica que a levaram ao entendimento supra (grifos acrescentados): “E certo que se o edital
de uma licitacdo fixa determinado requisito, deve-se considerar importante tal exigéncia. Esse rigor,
contudo, ndo pode ser aplicado de forma a prejudicar a prépria Administracdo ou as finalidades
buscadas pela licitacdo. A licitacdo possui como objetivos primordiais: assegurar a igualdade de
oportunidades entre os interessados e proporcionar a escolha da proposta mais vantajosa para o
Poder Publico. E, para tanto, rege-se por diversos principios, entre eles o do procedimento formal,
insculpido no artigo 4°, paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993. Entende-se por procedimento formal a
vinculacdo do certame licitatorio principalmente as leis e aos editais que disciplinam todos suas fases
e atos, criando para os participantes e para a Administracéo a obrigatoriedade de observa-los. O rigor
formal, todavia, ndo pode ser exagerado ou absoluto. O principio do procedimento formal ndo quer
dizer que se deva anular o procedimento ou julgamento, ou inabilitar licitantes, ou desclassificar
propostas diante de simples omiss8es ou irregularidades na documentacdo ou na proposta, desde
que tais omissdes ou irregularidades sejam irrelevantes e ndo causem prejuizos a Administracdo ou
aos concorrentes. Esta necessidade de atenuar o excessivo formalismo encontra expressa previsao
legal no § 3° do artigo 43 da Lei n°8.666/1993, que faculta ‘a Comissado ou autoridade superior, em
qualquer fase da concorréncia, a promocéao de diligéncia, destinada a esclarecer ou a complementar
a instrucdo do processo’. Adotando-se essa medida, evita-se a inabilitacdo de licitantes ou a
desclassificacdo de propostas em virtude de pequenas falhas, sem reflexos importantes, e preserva-
se o objetivo de selecionar a proposta mais vantajosa”. BRASIL. TCU. Processo n°010.594/2012-4.
Acérddo n°2302/2012 — Plenario. Rel.: Min. Raimundo Carreiro, Brasilia, DF, 29 de agosto de 2012.
Disponivel em: http://tcu.gov.br. Acesso em: 09 out. 2018.
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Casos héa que, de inicio, o 6rgdo de Controle deva manter sigilo. E o caso de
denuncias, nas quais a mantenca do nome do denunciante e mesmos dos fatos sem
publicidade opera em favor do deslinde do processo. Evidentemente, contudo, apés

a concluséo, dos atos deve ser retirada a chancela de sigiloso.

Estabelecidas em linhas gerais as premissas em que se deve assentar 0
devido processo legal, na seara dos 6rgdos de Controle, procurar-se-4 a seguir
estabelecer possiveis diretrizes para a aplicacdo mais abrangente do CPC nessa
seara, com o fim de aumentar a eficiéncia das cortes de contas em sua atuacéo
finalistica e, ao mesmo tempo, também prestigiar as garantias constitucionais dos

jurisdicionados.

76 Segundo Hely Lopes Meirelles, “a publicidade ndo é elemento formativo do ato; é requisito de
eficacia e moralidade. Por isso mesmo, os atos irregulares ndo se convalidam com a publicacdo, nem
0s regulares a dispensam para sua exequibilidade, quando a lei ou o regulamento a exige.
MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1995, p. 86.
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4 POSSIVEIS DIRETRIZES A PROCESSUALIZACAO DO CONTROLE

Ao longo dessa argumentacdo, vem se verificando a hipétese de a
processualizacdo mais uniforme da atividade de Controle favoreca a eficiéncia dos

tribunais de contas.

7

Essa tarefa é consentanea com o principio democratico que dirige o
ordenamento juridico brasileiro, no momento em que tem o conddo de conferir as

decisdes das cortes de contas mais legitimidade perante a sociedade’”.

Vale dizer: coloca a disposicao do cidadao instrumentos capazes de reduzir a
inseguranca juridica que provém da atuacao individualista dos 6rgdos de Controle.

O que se prega, portanto, é o estabelecimento de diretrizes processuais que
funcionem como vetor de afericdo da dupla finalidade do processo de contas:
garantir eficiéncia no uso do recurso publico ao mesmo tempo em que proteja 0s

direitos constitucionais dos jurisdicionados.

Ha processos no Controle que ndo podem sujeitar=-se a aplicacdo do CPC,
porque evidente a impossibilidade. Por exemplo, um processo de governanca em
que se avaliam os mecanismos de lideranca, estratégia e controle e que permite aos
agentes responsaveis pela governanca avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da

sua gestdo, em regra, ndo sao passiveis de aplicacdo do CPC.

7 Nesse contexto, convém trazer a colagdo, pela pertinéncia, os comentarios de Felipe Derbli a
respeito de voto proferido pelo Min. Luiz Fux, do STF, na ADC n° 29, ADC n° 30 e ADI n° 4.578: “[...]
outro ponto digno de nota é a relacdo que o Min. Luiz Fux vislumbrou entre a atuacdo da magistratura
e a opinido publica. A abordagem do tema foi corajosa, na medida em que admitiu que a jurisdi¢cdo
constitucional também busca a sua legitimidade democréatica na aceitacdo de suas decisfes pela
sociedade civil, sem que isso importe a perda de sua independéncia. Reconhecendo-se como uma
instancia de poder estatal, o Poder Judiciario e, em especial, o STF, pela relevancia de sua funcao de
Corte Constitucional, ndo pode pairar olimpicamente sobre a sociedade, a ela insensivel. E meritdria,
no voto em apreco, a verdade da percepg¢do de que o Poder Judiciario e a sociedade interferem
reciprocamente um no outro e que isso ndo apenas é inevitavel, como é até mesmo desejavel a luz
do principio democratico”. DERBLI, Felipe. A Constitucionalidade parcial das hip6teses de
inelegibilidade introduzidas pela “Lei da Ficha Limpa” (Lei Complementar n°® 135/10) in FUX, Luiz.
Jurisdicdo constitucional: democracia e direitos fundamentais. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
328-329.
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Deve-se aplicar o CPC sempre que agentes publicos, érgéos, entidades ou
particulares puderem ter seus direitos restringidos ou forem submetidos a sancdes
tipicas do Controle, ou seja, em processos de carater sancionatorio ou restritivos de

direitos.

Nos demais casos, a exemplo de processos de avaliagéo de riscos, auditorias
operacionais em 0rgaos ou entidades, processos de governanga e outros em que
nao haja conteudo restritivo ou sancionatorio, devera ser evitada a aplicacao, a fim

de ndo deturpar a atividade finalistica do Controle.

Obviamente, se em uma etapa de um processo de governanca surgir
proposta de penalizacéo, atraira a incidéncia do CPC, conforme preconizado neste

estudo.

4.1 Dos principios informadores do CPC aplicaveis ao Controle

Pode-se iniciar a explanagcdo dessas diretrizes norteadoras, fazendo replicar
no processo de Controle os principios fundamentais contidos no CPC"8, quais sejam
o da boa-fé, da cooperacao, da duracdo razoavel do processo e outros, desde que
nao tolham a atividade constitucional das cortes de contas, tampouco mitiguem o

devido processo legal a que sdo submetidos seus jurisdicionados.

Parece mais que razoavel que se imponha a observancia da boa-fé. Nao
pode ser admitido que o jurisdicionado tente causar danos ao erario por meio de
atuacao dissimulada, enganosa ou mesmo de ma-fé. Por outro lado, na atuacéo das
cortes de contas o principio da boa-fé tem que ser levado em conta com mais

esmero.

78 BRASIL. Lei n°13.105 de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Planalto. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105.htm. Acesso em: 08 out.
2018. “Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razoavel a solugdo integral do mérito, incluida
a atividade satisfativa. Art. 5° Aquele que de qualquer forma participa do processo deve comportar-se
de acordo com a boa-fé. Art. 6° Todos 0s sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se
obtenha, em tempo razoavel, decisao de mérito justa e efetiva.”
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Situacéo tipica que abarca a aplicacdo de tal principio decorre das ocasides
em que, por exemplo, o jurisdicionado (servidor publico) deve ressarcir o erario por
guantias recebidas indevidamente. Diversas tribunais de contas possuem sumulas

garantido a isencdo em caso de boa-fé.

O principio da boa-fé exige mais, Requer, em definitivo, que o jurisdicionado
comporte-se de acordo com tal principio, que o adote como um padrdo de conduta.
Isso porgue aqui se trata da boa-fé objetiva, ou seja, aguela em que se considera o
dever de agir em conformidade com o interesse social e coletivo. Nas palavras de

Miguel Reale’®, a boa-fé objetiva denota uma “exigéncia de lealdade”.

Nesse sentido, o 6rgdo de Controle deve pautar-se ndo apenas pela face
subjetiva da boa-fé, vale dizer, se o sujeito teve ou ndo a intencdo, na verdade a ma-
fé de causar dano, evidenciando o dolo. Nédo se trata disso. O que se propde € a
afericdo de um novo contexto, em que o principio da boa-fé avance sobre a seara da
gestdo, como ponto marcador da eficiéncia. Noutras palavras, ainda que o agente
nao tenha querido o resultado, sua performance deve ser aferida, segundo o dever

de agir de boa-fé.

Veja-se 0 caso de processos de tomada de contas especial. Na Instrugcao
Normativa n® 71/2012%, o TCU estabeleceu que o ato que determinar a instauracéo
da tomada de contas especial devera evidenciar a relacéo entre a situacao que teria
dado origem ao dano ou indicio de dano a ser apurado e a conduta da pessoa fisica

ou juridica.

Dessa forma, evidencia-se que o dever de conduta é que devera ser apurado.
Salutar que tal disposicdo seja levada a outras esferas, seja em processos de

licitagcOes ou de fiscaliza¢cbes de concessoes.

79 REALE, Miguel. A boa-fé no codigo civil. Disponivel em:
http://www.miguelreale.com.br/artigos/boafe.htm. Acesso em: 18 set. 2018.

80 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo Normativa n° 71 de 28 de novembro de 2012.
Dispbe sobre a instauracéo, a organizagédo e o encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unido dos
processos de tomada de contas especial. Disponivel em: http://tcu.gov.br. Acesso em: 09 out. 2018.
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O principio da boa-fé, nessa face avaliada, esta intimamente ligado ao da
cooperacdo ou colaboracdo processual. Em julgado do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territorios - TIDF, assentou-se que pelo “principio da cooperagao
depreende-se que o processo é produto de uma atividade cooperativa triangular,
composta pelo juiz e pelas partes, que exige uma postura ativa, de boa fé e

isondmica de todos os atores processuais”®!.

A definicdo é certeira. Disso efetivamente se trata: exigéncia de cooperacéo
ente os atores processuais. Transmude-se esse conceito para a seara das cortes de
contas. Quando o tribunal de contas determina diligéncias para a verificacdo da
veracidade de atos, € dever do jurisdicionado levar aos autos as provas de que
dispbe para exame pelo 6rgdo de controle. A seu turno, os tribunais de contas

necessitam também colaborar com a instrugcao processual.

Nesse contexto, ha que ressaltar que a funcédo de controle ndo impede que
aquelas cortes ajam de maneira a colaborar com o deslinde do feito. O que se quer
aventar € que ndo é mais possivel admitir apenas a postura imperial do 6rgao de
controle diante de fatos em que pode colaborar com o jurisdicionado ou responsavel
(“parte”).

Veja-se 0 exemplo de caso em que determinado servidor publico deve
comprovar sua invalidez para a concessao de aposentadoria, mas ha davidas sobre
seu direito, em funcdo de laudo médico inconclusivo. Cabe ao 6rgédo de controle
propor alternativas ao esclarecimento da questdo, como por exemplo submeté-lo a
nova junta médica, sem, contudo, simplesmente negar registro de antemdo ao

beneficio requerido.

81 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Processo n°
20150110485663APC. Acorddo n° 1011021 [unanime]. Relator: Alfeu Machado, Brasilia, DF, 19 de
abril de 2017. Disponivel em: http://tjdft.gov.br. Acesso em: 09 out. 2018.
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Tal disposicao estatal significaria, por outro lado, garantir ao jurisdicionado o
efetivo cumprimento de suas garantias processuais e constitucionais de ampla

defesa®?.

Por sua vez, o principio da duracéo razoavel do processo é decorréncia direta
inclusive do texto constitucional®®. No processo afeito ao 6rgdo de controle, por

evidente, tal postulado ndo pode ser ferido.

O que significa duracédo razoavel do processo? A resposta por mais singela
gue possa parecer, induz ao raciocinio de que a resposta é aquela em que se deva
averiguar as condicdes de complexidade de cada caso concreto, aliadas a
necessidade de definig&o jurisdicional.

Assim, em que pese 0 necessario tempo destinado a avaliacdo de cada caso,
o fato € que os tribunais de contas ndo podem perpetuar o exame dos feitos a eles
submetidos. Em tempos atuais, a jurisprudéncia vem se formando no sentido de
reconhecer a prescricdo ou a decadéncia — e ainda ha confusdo sobre os conceitos,
de os tribunais de contas instaurarem tomadas de contas especiais se houver o
transcurso de cinco anos entre a data que o fato se tornou conhecido por quem tinha
o dever de apurar e a efetiva citacdo na fase externa do procedimento de contas

especiais.?

Interessante notar que, nesse ponto, a aplicacdo do CPC pode ser ainda mais

efetiva do que no Poder Judiciario. Isso porque, como consabido, o processo no

82 Sobre o principio da cooperagédo, afirma Fredie Didier Junior que “a concretizagao do principio da
cooperacao é, no caso, também uma concretizacdo do principio do contraditério, que assegura aos
litigantes o poder de influenciar na solugéo da controvérsia. DIDIER Jr., Fredie. Os trés modelos de
direito processual: inquisitivo, dispositivo e cooperativo. Revista de Processo. Sdo Paulo, v. 198,
2011, p. 223/224.

8 Art. 5° [...] LXXVIII - A todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel
duracéo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo. BRASIL. Constituicéo
Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso em: 07 out.
2018.

84 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 1.426.396/SE. Acorddo registro n°2013/0414682-3.
Relator: Ministro Napoledo Nunes Maia, Brasilia — DF, 22 de setembro de 2017. Disponivel em:
http://www.stj.jus.br. Acesso em: 09 out. 2018.
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tribunal de contas tende a ser bem mais célere do que aquele envolto em um sem

fim de recursos processuais, como nos 6rgaos tipicamente judiciais.

Vale dizer: a efetiva aplicacdo da lei processual comum tende a ser mais
efetiva ainda no ambito do controle, no momento em que as cortes de contas

necessitem cada vez mais de acéo, de eficiéncia®.

4.2 Da proibicéo das decisdes de surpresa no Controle

Em que pese ao fato de o processo no tribunal de contas guardar evidente
particularidade com relacdo ao correlato no ambito judicial, em funcdo da
supremacia da Administracdo, ndo se pode deixar ao |éu as garantias dos

jurisdicionados.

Espécie fundamental do género meios de defesa dos jurisdicionados, o
contraditorio necessita ser sempre respeitado pelos 6rgdos de controle, ainda que
diferido no tempo®. Sim, porque, as vezes, por exemplo quando da prolacdo de uma
medida cautelar absolutamente necessaria, o0 exercicio daquele instituto sera

garantido em outra etapa processual, porém, nunca olvidado.

8 A respeito do tema, Odilon Cavallari de Oliveira afirma: “diante desse novo contexto avulta a
seguinte constatacdo: nunca o Tribunal de Contas da Unido precisou ser tdo tempestivo e consistente
em suas decisGes como se verifica atualmente. E a tendéncia, ao que tudo indica, é no sentido de ser
cada vez maior essa exigéncia. Referido bindbmio tempestividade-consisténcia é desafio que se
apresenta a Corte de Contas e a todos os seus agentes estatais, analistas de Controle externo,
membros do Ministério Publico junto ao TCU, Auditores, Ministros e Colegiados”. OLIVEIRA, Odilon
Cavallari. A instrucdo processual no Tribunal de Contas da Unido em face de um processo célere e
consistente juridicamente: os desafios dos novos tempos. Revista do TCU. Brasilia, n. 108, jan./abr.
2007, p. 65.

86 Exemplo do contraditério diferido no tempo ocorre, por exemplo, no exame de processo de tomada
de contas especial, na qual somente na fase externa haverd a imposicdo desse direito do
jurisdicionado, uma vez que na fase interna ainda ndo ha precisamente o litigio, mas tdo-somente
apuracao de autoria. Nesse sentido: “o direito a ampla defesa e ao contraditério se da, nos termos do
devido processo legal, na fase externa da tomada de contas especial, que se inicia com a autuacéo
do processo junto ao TCU. Na fase interna da TCE, cuja responsabilidade é da instituicdo onde os
fatos ocorreram, ndo ha litigio ou acusagéo, mas apenas verificacdo de fatos e apuracéo de autoria.”
BRASIL. TCU. Acérdao n° 2437/2015- Plenario. Relatora: Ana Arraes, Brasilia — DF 30 de setembro
de 2015. Disponivel em: http://www.tcu.gov.br. Acesso em: 09 out. 2018.
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Essa garantia implica na proibicdo de que os jurisdicionados sejam reféns de

decisfes de surpresa, que Ihe acarretem prejuizos severos.

Basicamente, faz-se referéncia aos preceitos dos arts. 9° e 10 do CPC que
proibem o juiz de proferir decisdo sem que a parte seja previamente ouvida, ou,
entdo, que decida qualquer questdo, com base em fundamento do qual ndo se tenha
dado as partes a possibilidade de se manifestarem a respeito, ainda que tenha que

decidir de oficio.

Importante destacar, contudo, que essa proibicdo ao magistrado ndo significa
que terd que dar conhecimento a parte, previamente, do dispositivo legal que

utilizaré para resolver o conflito.

E dizer: o codigo proibe a surpresa do fundamento juridico, ou seja, a
circunstancia em que se amolda o fato, ndo proibindo, contudo, que o juiz ampare o

fundamento juridico em outro dispositivo legal ndo aventado pela parte?’.

A adocdo dessa diretriz processual no ambito dos tribunais de contas néo
mitiga nem burocratiza a sua atuacdo, ao contrario, a torna mais efetiva e eficiente
ao afastar o risco da revisibilidade de suas decisGes pelo poder judiciario. Isso
porque, no ambito dos tribunais de contas, € pacifica a necessidade de oitiva dos
responsaveis em cada irregularidade verificada (inibe-se a decisdo surpresa) e, as
cautelares para preservacdo do erario, pelo CPC, prescindem de manifestacdo

prévia das partes processuais (permite-se a decisdo surpresa)®.

87 Essa diferenciagédo foi garantida pelo STJ: "o ‘fundamento’ ao qual se refere o art. 10 do CPC/2015
€ o fundamento juridico - circunstancia de fato qualificada pelo direito, em que se baseia a pretensao
ou a defesa, ou que possa ter influéncia no julgamento, mesmo que superveniente ao ajuizamento da
acdo - nao se confundindo com o fundamento legal (dispositivo de lei regente da matéria). A
aplicacdo do principio da ndo surpresa ndo impde, portanto, ao julgador que informe previamente as
partes quais os dispositivos legais passiveis de aplicacdo para o exame da causa. O conhecimento
geral da lei é presuncéo jure et de jure. BRASIL. STJ. EDcl no REsp n° 1280825/RJ. Rel.: Ministra
Maria Isabel Gallotti, Brasilia, DF, 27 de junho de 2017. 4. Turma, Diario de Justi¢ca eletrénico, 1 ago.
2017.

88 Art. 300, 8 3° do BRASIL. Lei n° 13.105 de 16 de margo de 2015. Cddigo de Processo Civil.
Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105.htm.
Acesso em: 08 out. 2018.
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Casos ha em que o fundamento juridico muda, dai originando interpretacao
posterior diferente, sem, contudo, que haja a decisdo de surpresa, porquanto a

alteracdo hermenéutica vem a posteriori de uma nova argumentacao.

Exemplo dessa alteracédo interpretativa que n&o infringe a vedacédo ora
comentada, citada alhures, advém das decisbes do TCU em que se tratava de
incorporacdo de verbas trabalhistas na remuneragcéo do servidor. No inicio, a corte

de contas entendia que tal incorporacao ensejava a ilegalidade da inativagao.

Todavia, tal entendimento foi cambiando, ao ponto em que, posteriormente,
ao analisar com mais vagar o tema, o TCU reconheceu que o trabalhador teria o
direito ao acréscimo remuneratério até que ocorresse superveniente incorporacao

definitiva.

4.3 Da vedacdao a jurisprudéncia defensiva

Costuma-se denominar de jurisprudéncia defensiva®® o procedimento,
principalmente em tribunais superiores, no qual se alegam motivos absolutamente
técnicos ou formais para obstar o transcurso de recursos das partes. Evidencia-se,
com tal postura, o desejo subliminar de desafogar a imensiddo de processos que

tramitam no Poder Judiciario.

O CPC atual adotou mecanismos que privilegiam a satisfacdo processual,

evitando-se que processos sejam extintos por fatos puramente burocraticos®.

89 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Presidente (07/04/2008 - 21/07/2008: Humberto Gomes de
Barros). Discurso de posse no cargo de Presidente do Superior Tribunal de Justica. Brasilia, 07
abr. 2008. 24 f. Disponivel em:<
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/16933/Discurso_Posse_Gomes%20de%20Barros.pdf?inf_c
ontact_key=516b51139029d4dcble2afd25ee2609b7ad9fb778a0598f20918a929763ab11f> . Acesso
em: 10 ago. 2018.

% Nesse sentido: “Art. 1.029. [...] § 3°: O Supremo Tribunal Federal ou o Superior Tribunal de Justica
podera desconsiderar vicio formal de recurso tempestivo ou determinar sua corre¢cédo, desde que nédo
0 repute grave. Art. 1.033. Se o Supremo Tribunal Federal considerar como reflexa a ofensa a
Constituicdo afirmada no recurso extraordindario, por pressupor a revisdo da interpretagéo de lei
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A aplicacdo dessa garantia processual, no ambito dos tribunais de contas,
tem intima ligacdo com o principio do formalismo moderado. De fato, o 6rgdo de
Controle, no afa de atender ao interesse publico, no desenvolvimento de sua missao
constitucional, pode e, na verdade, deve relevar incorre¢cbes apenas formais na

analise dos processos.

Interessante notar que a jurisprudéncia defensiva pode aparecer também no
exame da questdo material, sem que haja a observancia de fato novo alegado. Isso
porque, por vezes, o jurisdicionado/responsavel pode argumentar com relagcdo a um
caso ja resolvido pelo tribunal, mas diante de um novo angulo de interpretacéo, sob

0 qual o 6rgao de controle se nega a verificar.

Noutras palavras, se o argumento interpretativo € diferente, ignora-lo em
funcado de julgados ja existentes € praticar a jurisprudéncia defensiva, o que se deve

evitar, ante a nova intencdo do Cadigo.

4.4 Da garantia dos meios de defesa

Corolaria do principio constitucional do contraditorio, a garantia de amplitude
de meios de defesa do jurisdicionado é pratica que se deve aperfeicoar na atuacdo

eficiente dos 6rgdos de controle.

N&o raro, os tribunais de contas revelam enorme resisténcia ao direito do
cidaddo em produzir provas em seu favor, embasados, equivocadamente, na figura

da supremacia da Administracao.

Em verdade, a posi¢céo superior em que se coloca a Administragcdo, uma vez
gue tem por dever fiscalizar o ato do cidad&o, ndo a exclui de respeitar as garantias

constitucionais (direitos de defesa).

federal ou de tratado, remeté-lo-4 ao Superior Tribunal de Justica para julgamento como recurso
especial.”
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E comum que, nos processos nos tribunais de contas, o jurisdicionado s6
possa apresentar os meios de defesa que o proprio érgdo admite. Entretanto, ha no

CPC instrumentos que facilitam e intensificam a defesa.

4.4.1 Daimportancia da provatestemunhal

N&o € incomum que o 6rgdo de controle, em sua atividade de fiscalizacéo,
despreze a prova testemunhal. Tal fato decorre de uma cultura baseada na
supremacia daquele 6rgdo em sua relacdo com o particular, exatamente por ser

entidade de controle.

Também se pode explicar a relativizagcdo da prova testemunhal porque a
afericdo da regularidade das despesas publicas, foco principal da atuacdo dos
tribunais de contas, assenta-se na prova documental, conforme consta do § 2° do
art. 63 da Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964, mormente, o contrato, a nota de
empenho e 0s respectivos 0s comprovantes da entrega de material ou da prestacao

efetiva do servigo ou da realizagdo da obra ou servigo de engenharia.

Nessa linha, o juiz de Direito Hélio do Valle Pereira, da 12 Vara da Fazenda
Publica da Capital/SC ao julgar improcedente, em 26 de julho do corrente ano, acéao
ajuizada pelo ex-deputado federal Nelson Goetten de Lima contra o Estado e o

TCE/SC, citou o seguinte entendimento do desembargador do TJSC Luiz Zanelato:

Nao h&a [0 que] se falar em produgédo de prova testemunhal no bojo do
processo administrativo do Tribunal de Contas, pois a competéncia desse
Orgdo esta restrita a0 ambito dos exames técnico, contabil, operacional,
financeiro e patrimonial da Administracdo Pdublica, que s&o realizadas
objetivamente através da andlise de dados e informacdes comprovaveis
apenas por documentos.%!

91 SANTA CATARINA. Tribunal de Justiga. Processo n°0327992-23.2015.8.24.0023. Juiz: Hélio do
Valle Pereira, Florianépolis, 26 de julho de 2018. 12 Vara da Fazenda Publica. Disponivel em:
http://www.tjsc.jus.br e http://www.tce.sc.gov.br/acom-intranet-
ouvidoria/noticia/25272/judici%C3%Alrio-confirma-decis%C3%A30-do-tcesc-qgue-condenou-ex-
deputado. Acesso em: 19 set. 2018.



http://www.tjsc.jus.br/
http://www.tce.sc.gov.br/acom-intranet-ouvidoria/noticia/25272/judici%C3%A1rio-confirma-decis%C3%A3o-do-tcesc-que-condenou-ex-deputado
http://www.tce.sc.gov.br/acom-intranet-ouvidoria/noticia/25272/judici%C3%A1rio-confirma-decis%C3%A3o-do-tcesc-que-condenou-ex-deputado
http://www.tce.sc.gov.br/acom-intranet-ouvidoria/noticia/25272/judici%C3%A1rio-confirma-decis%C3%A3o-do-tcesc-que-condenou-ex-deputado
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A evolucdo do processo civil € totalmente avessa a tais consideracgdes,
deixando absolutamente claro que a discordancia € com relacdo a consideracéo
guanto a prova testemunhal, nada havendo que tratar da questao de direito material

tratada naquele 6rgéo judicial.

N&o é concebivel que a defesa do jurisdicionado seja observada apenas por
meio de documentos, quando a prova testemunhal fidedigna possa acrescentar em
muito ao esclarecimento do fato. Em verdade, a atribuicdo técnica da corte de
contas ndo tem relacdo alguma com a vedacédo a prova testemunhal, porquanto esta

apenas reforca aquela.

N&o se quer com isso afirmar, por evidente, que a prova testemunhal possa
servir como Unica peca de defesa, ante uma possivel precariedade do conjunto
probatério. Por outro lado, assentada com inicio de prova material, sua utilizacéo
deve ser plenamente evidenciada pela corte de contas, sempre em nome da

eficiéncia do Controle.

Lembre-se, por exemplo, que a jurisprudéncia patria é farta em admitir, nos
processos do INSS, autarquia federal que controla a concessdo de beneficios
previdenciarios na Orbita privada, a prova testemunhal como fonte complementar

apta a garantir direitos®?.

92 Nesse sentido: PREVIDENCIARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESPECIAL.
APOSENTADORIA RURAL. COMPROVACAO DO LABOR RURAL. CERTIDAO DE CASAMENTO
EM QUE CONSTA A CONDICAO DE RURICOLA DO MARIDO DA AUTORA. INiCIO DE PROVA
MATERIAL CORROBORADO POR PROVA TESTEMUNHAL. AGRAVO REGIMENTAL DO INSS
DESPROVIDO. 1. Nao se deve aplicar rigor excessivo na comprovagdo da atividade ruricola, para
fins de aposentadoria, sob pena de tornar-se infactivel, em face das peculiaridades que envolvem o
Trabalhador do campo. [...] 3. N&o sendo a prova material suficiente para comprovar o labor rural (no
caso, a Certiddo de Casamento em que consta a condi¢do de trabalhador rural do marido da autora),
excepcionalmente deve ser dada maior énfase a prova testemunhal colhida na instancia
ordinaria, quando esta é capaz de demonstrar, de forma idénea, harm6nica e precisa o labor
rural exercido pelo autor. 4. Agravo Regimental do INSS desprovido. BRASIL. STJ. AgRg no REsp
n°976410 — SP. Processo n°2007/0183850-6. Relator: Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Brasilia,
DF, 26 de outubro de 2010. 5. Turma. Diario de Justica eletrénico, 29 nov. 2010).
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De fato, conforme lecionam Wagner Giglio e Claudia Giglio Correia®3, a prova
testemunhal é valorada de acordo com a qualidade do depoimento prestado e

devera sempre ser observado o principio da razoabilidade.

Notadamente em processos de concessao de pensao civil & companheira, a
prova testemunhal mereceria maior relevo nos 6rgaos de controle. Isso porque, as
vezes & mingua de um documento oficial, como a certiddo de casamento, pode-se

cometer injusticas insanaveis no caso real.

No ambito judiciario, a perspectiva de colhimento de tal prova reduz
consideravelmente a possibilidade de erro. Lapidar, nesse sentido, o julgamento

abaixo extraido do TRF-1:

PREVIDENCIARIO. PENSAO POR MORTE. PROVA TESTEMUNHAL.
AUDIENCIA. OITIVA DE TESTEMUNHAS. AUSENCIA DO ADVOGADO.
ART. 453, § 2° DO CPC. JULGAMENTO DO MERITO. CERCEAMENTO
DE DEFESA. ANULACAO DA SENTENCA. REMESSA DOS AUTOS A
VARA DE ORIGEM. 1. A situacdo demonstra auséncia de seguranca
guanto a unido estavel, a demandar esclarecimento por meio de prova
testemunhal. 2. Segundo a regra do art. 453, § 2°, do CPC, pode ser
dispensada pelo juiz a producdo das provas requeridas pela parte cujo
advogado ndo compareceu a audiéncia. No entanto, "a regra instituida
pelo art. 453, § 2°, do CPC deve ser usada com as devidas reservas, para
que nado se caracterize cerceamento de defesa." ((REsp 392512 / SC;
Rel.Ministro FERNANDO GONCALVES; SEXTA TURMA; Publ. DJ
02/09/2002 p. 260). 3. Mormente em causas de relevante interesse social,
entre as quais as previdenciarias, ndo cabe ao juiz o papel de mero
expectador do processo, sendo cabivel um papel mais ativo na sua
instrucdo. A regra que faculta o juiz dispensar a produgcdo das provas
requeridas pela parte autora cujo advogado que ndo compareceu a
audiéncia deve ser aplicada com prudéncia. Assim sendo, se requerida a
producdo de prova oral e as testemunhas compareceram & audiéncia,
sendo 0s seus depoimentos importantes para o deslinde da causa, o juizo
deve ouvi-las, pois poderia fazé-lo até de oficio, para que nado se
caracterize cerceamento de defesa.%*

9 GIGLIO, Wagner D.; CORREIA, Claudia Giglio Vetri. Direito Processual do Trabalho. 16. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2007. p.246

%4 TRF-1 - AC: 200801990622253 MG 2008.01.99.062225-3, Relator: JUIZ FEDERAL RENATO
MARTINS PRATES (CONV.), Data de Julgamento: 02/09/2013, SEGUNDA TURMA, Data de
Publicacéo: e-DJF1 p.135 de 16/09/2013
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Assim, entende-se que o rito processual deve evoluir para, exatamente,
propiciar a adocdo de decisdo mais consentanea tanto com o dever de controlar
guanto com o direito de defesa amplo do cidaddo. Em consequéncia, ainda que o
regimento interno de determinada corte de contas ndo disponha sobre a prova
testemunhal, sua produgéo deve ser garantida, em fungédo de disposicdo expressa
do texto processual comum®, com supedaneo no art. 15 deste mesmo Estatuto

processual.

4.4.2 Danecessidade de prova pericial

Outra garantia processual de defesa importante posta a disposicdo das
partes, segundo o Cédigo de Processo Comum, € a prova pericial, aquela em que
h& necessidade de se recorrer a um conhecimento técnico especifico. Calha realcar,

contudo, que sua utilizacao nao é€ irrestrita, uma vez que pode ser indeferida.

De fato, no processo comum, o juiz podera indeferir a pericia solicitada
guando a prova a ser conseguida ndo dependa de qualquer conhecimento especial
ou técnico ou, ainda, for desnecessaria, tendo em vista outras provas constantes
dos autos. Por evidente, a pericia também néo sera possivel se ela for impraticavel,

ou seja, nao tiver condi¢cdes de ser produzida.

Fora dessas condicdes, todavia, a prova pericial consiste em importante
instrumento probatdrio. Entretanto, no ambito dos tribunais de contas tal pratica ndo
€ corriqueira, muito ao contrario, sob a alegacédo genérica de que as partes podem
fazer uso de suas préprias provas. Além disso, ha maioria dos casos, entendem 0s
orgaos de controle que seu corpo técnico especializado é suficiente para nao deixar

davidas na conducéo processual.

A proposito do tema, o TCU ja asseriu que:

9 “Art. 442. A prova testemunhal é sempre admissivel, ndo dispondo a lei de modo diverso”, conf.
BRASIL. Lei n°13.105 de 16 de marco de 2015. Cddigo de Processo Civil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2015/ Lei/L13105 .htm. Acesso em: 08 out. 2018.
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No que se refere a solicitacdo de pericia técnica para comprovacao das
alegacbes e demonstragdo da ndo existéncia de superfaturamento do

%9

Consoércio (alegagdo “r’), esclareco: o processo de Controle externo,
disciplinado pela Lei 8.443/1992 e pelo Regimento Interno do Tribunal, néo
admite a producdo de prova pericial. O 6nus de demonstrar a regular
aplicacdo dos recursos federais é do préprio responsavel, ndo sendo
competéncia deste Tribunal, portanto, determinar a realizacdo de pericia
para a obtencdo das provas (Acdrddos 1.599/2007-Plenario, 611/2007-12
Camara e 1.098/2008-22 Camara).%

N&o parece a melhor alternativa. Veja-se que o préprio regimento interno do
TCU admite, na apresentacdo de prova documental, declaracbes pessoais de
terceiro. Assim, entende-se que nao haveria Obice para que se aceitassem as
provas produzidas por perito, desde que, evidentemente, fossem necessarias ao

descortino da questéo.

Ha um precedente, o Mandado de Seguranca n° 26.358-0, de relatoria do
Ministro Celso de Mello, em que se decidiu que o TCU deve observar o direito a
realizagdo de prova pericial solicitada nos autos do processo administrativo, sob
pena de nulidade do acordao. Nesse leading case, o deslinde da questdo no ambito
do processo de contas do TCU seguiu-se, parcialmente, as disposi¢cdes do CPC,

havendo a nomeacéo de perito pelo préprio TCU, impugnado pelo responséavel.

A proibicdo de pericia, quando necessaria, implica ofensa sensivel aos
principios do contraditério, da ampla defesa e da verdade real, que devem funcionar
como informadores do processo, como visto alhures. Esse entendimento vem
fazendo com que diversos julgados do Poder Judiciario anulem decisfes dos

tribunais de contas, por terem negado a producéo de prova pericial®’.

% BRASIL. TCU. Processo n° 010.308/2009-2. Acérddo n° 473/2015. Relator:  Min.
Walton Alencar Rodrigues, Brasilia, DF, 11 e marco de 2015. Disponivel em: http://www.tcu.gov.br.
Acesso em: 09 out. 2018.

97 Nesse sentido, por exemplo: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. EX-PREFEITO MUNICIPAL. AUSENCIA DE
PRESTACAO DE CONTAS. FATO IMPEDITIVO. CERCEAMENTO DE DEFESA. PRODUCAO DE
PROVA PERICIAL. VERDADE REAL. 1. O autor, tendo alegado relevante fato impeditivo da
apresentacdo da prestacdo de contas perante o TCU em tempo habil, requereu lhe fosse dada a
oportunidade de demonstrar, por outros meios que ndo o documental, o correto emprego dos
recursos, no que néo foi atendido pela Corte de Contas. Logo, configurada a ofensa ao art. 5°, LV,
da Constituicdo Federal ("aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e a ampla defesa, com 0s meios e
recursos a ela inerentes"), por evidente cerceamento de defesa, pelo que se impde, na busca
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Assim, ndo é despropositado considerar que a validacdo de prova pericial,
guando evidentemente o caso requerer, valoriza a eficiéncia decisoria dos 6rgaos de

Controle, porqguanto permitem a ampliacdo benéfica do conjunto probatorio.

Evidentemente, contudo, o novo Cdédigo de Processo civil, conforme adverte
Wambier®, resguarda o livre convencimento motivado do juiz, no sentido de que o
julgador ndo esta adstrito a prova pericial, entrementes, se julgar de modo diverso,

devera embasar sua decisao.

Ndo é demais aventar, também, que o CPC inclusive garante as partes o
direito de empregar quaisquer meios legais e legitimos que os ajudem a provar a
verdade dos fatos®. Tal concepcgédo parece encaixar-se a perfeicdo aos tribunais de
contas, ainda mais porque sao 6rgdos que procuram exatamente a verdade material
na gestdo publica, ou seja, garantir a boa conduta orcamentaria e financeira dos
jurisdicionados.

4.4.3 Do 6nus da prova

A questdo do 6nus da prova nos processos do controle ganha contornos
especiais. Isso porgue nao € uniforme a distribuicdo de provas, ou seja, depende do
tipo de processo que esteja tramitando. Dai a importancia de que a

processualizacao requerida esteja atenta a tal fato.

da verdade real, a realizacdo da pericia requerida. BRASIL. TRF-1. Processo n°
2002.33.00.015091-1. Acérdao n° 15091 — BA. Relator: Desembargador federal Olindo Menezes,
Brasilia, DF, 12 de setembro de 2006. 3. Turma. Diario de Justi¢ca [da] Republica Federativa do Brasil,
29 de setembro d 2006, p.14.)

%8 WAMBIER, Luiz Rodrigues. TALAMINI, Eduardo. Curso avancado de processo civil. Vol. 1: teoria
geral do processo e processo de conhecimento. 14. Ed. Ver. E atual. — Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014, p. 586

99 “Art. 369. As partes tém o direito de empregar todos os meios legais, bem como os moralmente
legitimos, ainda que ndo especificados neste Cédigo, para provar a verdade dos fatos em que se
funda o pedido ou a defesa e influir eficazmente na convic¢do do juiz.” BRASIL. Lei n°13.105 de 16
de marco de 2015. Cddigo de Processo Civil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105.htm. Acesso em: 08 out. 2018.
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Veja-se, por exemplo, que no processo destinado a prestacédo de contas, 0
onus da prova deve recair sobre o gestor/jurisdicionado'®. Isso porque a prépria
Constituicdo Federal determina, no paragrafo Unico, do artigo 70, que prestara
contas qualquer “pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza

pecuniaria”.t0t

O nucleo verbal do comando normativo ndo deixa duvida. O gestor € quem
deve prestar contas ao érgao de Controle, logo, ele é quem deve desincumbir-se de

provar sua atuacéo, com as provas que dispuser.19?

A situacdo muda quando o tribunal de contas est4 atuando em processos de
fiscalizagcdo ou de contas, por exemplo. Nessa seara, 0 controle ao exercer seu
mister deve comprovar que o0 gestor agiu de forma irregular, sob pena de
caracterizar-se 0 uso indevido do direito assegurado as cortes de contas pela

Constitui¢ao.

Faz sentido. Veja-se o caso de uma fiscalizacdo em obra publica. Para que o

tribunal de contas possa punir responsavel por desvio de dinheiro, por exemplo,

100 A respeito do tema, Romulo Guilherme Leitdo e Renan Saldanha de Paula Lima assinalam o
seguinte: “nos processos de contas, o objeto da prova consiste em demonstrar, precisamente, o
regular emprego dos recursos publicos no exercicio financeiro, em se tratando de contas anuais, ou 0
esclarecimento de fatos controvertidos que ensejaram a instauragcdo de uma tomada de contas
especial (JACOBY FERNANDES, 2016:197-198). Isso significa que o Tribunal de Contas da Unido,
enquanto 6rgédo destinatario da prova, devera analisar se 0s documentos produzidos no processo
evidenciam que os atos de gestdo submetidos ao seu crivo guardam compatibilidade com a
legislacdo pertinente e atendem aos objetivos do programa de governo respectivo, para decidir se as
contas apresentadas merecem ou ndo aprovacgéo”. (LEITAO, Rémulo Guilherme; LIMA, Renan
Saldanha de Paula. Presuncédo e verdade: reflexdes juridicas e epistemoldgicas ao 6nus da
prova nos processos de contas perante o tribunal de contas da unido. Disponivel em:
https://www.uninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/viewFile/371/295. Acesso em 20 set.
2018.

101 BRASIL. Constituicdo Federal. (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Planalto.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao compilado.htm. Acesso
em: 07 out. 2018.

102 No mesmo sentido: BRASIL. Tribunal de Conta da Unido. Enunciado 176. Compete ao gestor
comprovar a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos, cabendo-lhe o énus da prova. Disponivel
em: http://www.tcu.gov.br. Acesso em: 09 out. 2018.
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deve provar a irregularidade, seja por meio de auditorias, seja por meio de

inspecoes.
A respeito do tema, inclusive, j& se posicionou o TCU:

Em processos de auditoria de obras publicas, o 6nus da prova sobre falhas
na execucdo do objeto cabe ao TCU. Quaisquer ocorréncias consideradas
ilegais devem estar acompanhadas de fundamentagdo que permita a
identificacdo do dano, da ilegalidade e do responsavel por sua autoria ou,
ao menos, da entidade ou empresa que tenha contribuido para a pratica do
ato inquinado.103

Resta, portanto, a nocdo de que, pela distribuicdo do O6nus da prova, ora
cabera ao 6rgdo de controle comprovar o que alega, ora tal mister serd do

jurisdicionado (“parte”).

4.4.4 Dos incidentes de resolucao de demandas repetitivas no Controle

No novo CPC, o incidente de resolucdo de demandas repetitivas, também
conhecido na sigla IRDR, pressupde, para seu cabimento, duas condicionantes: a
efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia sobre a mesma questéo
unicamente de direito, bem como o risco de ofensa a isonomia e a seguranca

juridica.

Importa salientar que ndo ha necessidade de uma quantidade excessiva de
processos semelhantes. Vale dizer: o que se demonstra mais relevante € evitar-se a
quebra da isonomia e, por conseguinte, a desconstituicdo da seguranca juridica. Sob
esse aspecto, portanto, esse novel instrumento vem-se tornando destagque como

mola propulsora de eficiéncia processual.

Questao pouco estudada, porém, muito instigante, é a aplicacéo aos tribunais

de contas do IRDR. O assunto merece reflexdes. Veja-se.

103 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC no ??XX . Acérddo n°2.292/2007 - Plenario.
Relator. Min. Augusto Nardes, Brasilia — DF, 31 de outubro de 2007. Disponivel em:
http://www.tcu.gov.br.
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E certo que nos regimentos internos das cortes de contas existam
instrumentos que possibilitam aqueles 6rgdos pronunciarem-se em tese sobre
determinado assunto, cuja decisdo possua, inclusive, carater normativo. E o caso,
por exemplo, do instituto da consulta. Apenas como paradigma, observe-se o caso
do TCU.

Segundo o regimento interno da corte de contas federal'®4, a consulta tem o
conddo de responder a duvida suscitada, por autoridades predeterminadas, na
aplicacéo de dispositivos legais e regulamentares, concernentes a matéria de sua
competéncia. Tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, embora nao

do fato ou caso concreto.

A principio, pois, haveria similitude de efeitos com o IRDR. Diferencas
fundamentais se escondem nas entrelinhas legais, as quais evidenciam que a
utilizacdo do novo instrumento juridico pelos tribunais de contas seria um marco em
sua missdo constitucional que deve sobrelevar a eficiéncia, mas, também, garantir

os direitos dos interessados/jurisdicionados. Veja-se o0 porqué.

Os processos de consulta ndo tém partes, sdo resolvidos a quatro paredes
pelos tribunais de contas. Ndo se estd aqui deixando margens para a indelicada
sugestdo subliminar de que tal fato implicaria em desmerecimento técnico. Contudo,
evidencia falta de participacdo dos interessados na resolucdo da questdo a ser

debatida, o que mancha, quer se crer, a ampla defesa.

Pela regra do IRDR, sabiamente, o legislador previu regramento em que se

pudesse reunir o maior numero de interessados possivel. Tanto assim, que dispde o

104 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Resolucéo n° 155, de 04 de dezembro de 2002. Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Unido. [alterada pela Resolugdo TCU n° 246, de 30 de novembro de
2011]. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881
F61CF81080161D2E383FA6D99. Acesso em: 08 out. 2018. Art. 264. O Plenério decidira sobre
consultas quanto a duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de sua competéncia, que lhe forem formuladas pelas seguintes autoridades: |
— presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal
Federal; 1l — Procurador-Geral da Republica; Ill — Advogado-Geral da Unido; IV — presidente de
comissdo do Congresso Nacional ou de suas casas; V — presidentes de tribunais superiores; VI —
ministros de Estado ou autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente; VII —
comandantes das Forgcas Armadas.
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artigo 983 do CPC que o relator ouvira as partes e os demais interessados, inclusive

pessoas, 6rgaos e entidades com interesse na controversia.

E mais. Tais interessados poderao, inclusive, no prazo comum de 15 (quinze)
dias, requerer a juntada de documentos, bem como as diligéncias necessérias para
a elucidacdo da questédo. Tudo isso sem se descurar da manifestacdo do Ministério

Publico.

Ora, essa sistematica processual revela-se muito mais consentanea com o
principio republicano do que aquele da consulta. Lembre-se que, em nenhum
momento, subtrair-se-ia das méos do tribunal de contas o poder decisorio. Todavia,
ao requerer a participacdo de interessados, a amplitude, inclusive social, das

decisdes aumenta consideravelmente.

Diferentemente da consulta, portanto, em que apenas algumas autoridades
tém competéncia para solicitar (a regra invariavelmente se repete pelos tribunais de
contas estaduais), o IRDR possibilita que mais interessados, que vao, em realidade,

sentir os efeitos da decisdo do érgdo de Controle, participem.

Afora essa possibilidade interna de aplicacdo do IRDR, outro aspecto merece
relevo quanto a esse tema, se considerado sua faze extrinseca, ou seja, aquela

proveniente do proprio Poder Judicial.

Cuida-se de permitir maior aproximacdo entre os 6rgaos judiciais e os de
controle, como forma de garantir mais eficiéncia nestes ultimos. Isso porque, como
consabido, a matéria decidida pelo Poder Judiciario, dada a unicidade de jurisdicao,
deve ser cumprida pelos 6rgédos de controle. O artigo 985, § 2°, do CPC, determina
gue se o IRDR tiver como objeto questao relativa a prestacéo de servico concedido,

permitido ou autorizado, o resultado do julgamento sera comunicado ao 6rgdo, ao
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ente ou & agéncia reguladora competente para fiscalizacdo da efetiva aplicagéo, por

parte dos entes sujeitos a regulacdo, da tese adotada.'®

Veja-se que o legislador quis dar amplitude a decisdo do IRDR, levando aos
orgaos fiscalizatorios o conhecimento da decisdo adotada para fins de efetiva
aplicacao. Isso significa ganho de eficiéncia, no momento em que pode impedir que
o tribunal de contas preze pela aplicacdo do quanto decidido no IRDR. Logo, parece
natural que a decisdo seja encaminhada para cumprimento também pelos tribunais

de contas.

Convém notar que esse procedimento ndo significaria, com relacdo as cortes
de contas, absolutamente, em diminuicdo ou interferéncia no principio da
independéncia das instancias, porquanto aos Orgdos judiciais é defeso avancar

sobre o mérito das matérias cuja competéncia é precipua dos tribunais de contas!®®,

Seja por uma vertente, seja por outra, portanto, parece salutar que o IRDR
seja parte efetiva dos processos de fiscalizacdo ou de contas, a fim de que haja, em
consequéncia, dupla garantia: maior celeridade e efetividade no Controle e maior
participacdo dos jurisdicionados. A maior participacdo evidenciara, sem duavidas,
uma decisdo mais aderente a peculiar problematica da administracdo, objeto da

atuacao do Controle.

105 BRASIL. Lei n°13.105 de 16 de marco de 2015. Cédigo de Processo Civil. Planalto. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105.htm. Acesso em: 08 out.
2018.

106 A respeito desse tema, muito proficuas as palavras de Eliana Calmon: “[...] a atividade
jurisdicional do Tribunal de Contas é diferente da atividade pseudojurisdicional, por exemplo, do
CADE e dos PROCGN's, porque nas outras decisdes, proferidas em processos ou
procedimentos administrativos, o Judiciario pode esquadrinhar ndo somente a forma mas todo o
conteudo, finalidade, motivacdo e moralidade. Porém, nas decisdes do Tribunal de Contas existe
apenas um bloco fechado que o Judiciario examina para observar se os postulados democraticos
contidos na Constituicdo foram obedecidos. A atividade judicial, quanto a esses atos do Tribunal de
Contas, é bastante restrita”. ALVES, Eliana Calmon. A Decisdo Judicial e a Decisdo do Tribunal de
Contas: independéncia das instancias administrativas, civel e penal. Revista ibero-Americana de
Direito Publico, V. 4, n. 11, 9. 87-95, 2003. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/1868/Decis%C3%A30_ %20Judicial %20Tribunal.pdf.
Acesso em: 20 set. 2018.
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4.4.5 Do viabilidade de decisdo monocratica em grau recursal

As decisdes adotadas nos tribunais de contas, em grau de recurso, sao

geralmente de competéncia apenas do Plenério.

De fato, geralmente cabe ao relator monocratico apenas decisdes
preliminares (em processos de contas) ou ainda despachos singulares, nos quais
nado ha decisdo de mérito. Nota-se, ainda, que o provimento cautelar também é

passivel de decisédo que néo seja colegiada.l%’

Nada obstante, cré-se que, por intermédio da aplicacdo mais abrangente do
CPC, se possa ampliar o espectro de possibilidades de o relator, monocraticamente,

proferir decisdes definitivas em grau de recurso. Veja-se.

Pela sistemética do CPC, o relator pode negar provimento a recurso que for
contrario a sumula do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica ou
do proprio tribunal; a acordao proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo
Superior Tribunal de Justica em julgamento de recursos repetitivos; ou, ainda, a
entendimento firmado em incidente de resolucdo de demandas repetitivas ou de

assuncéo de competéncia.1%®

Observe-se que o CPC também atua no lado inverso, ou seja, se a decisao
recorrida for contraria aquelas condicdes acima expostas, pode o relator dar

provimento ao recurso da parte sem necessidade de anuéncia plenaria.

107 Nesse sentido: “Art. 276. O Plenéario, o relator, ou, na hipétese do art. 28, inciso XVI, o Presidente,
em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesé@o ao erario, ao interesse publico, ou de risco de
ineficicia da decisdo de mérito, podera, de oficio ou mediante provocacéo, adotar medida cautelar,
com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensao do ato ou
do procedimento impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questéo suscitada, nos
termos do art. 45 da Lei n° 8.443, de 1992” do TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Resolucédo n°
155, de 04 de dezembro de 2002. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o. [alterada pela
Resolugdo TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011]. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F61CF81080161D2E383FA6
D99. Acesso em: 08 out. 2018.

108 Art. 932 e seguintes do BRASIL. Lei n°13.105 de 16 de mar¢o de 2015. Codigo de Processo Civil.
Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105.htm.
Acesso em: 08 out. 2018.
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Pois bem. Caso o tribunal de contas ja tenha pacificado questdo de direito,
nos termos acima propostos, que ndo envolva a producéo de provas, seria de todo
arrazoado que o relator recursal pudesse decidir o pleito, sem que houvesse

necessidade de leva-lo ao Plenario.

Esse procedimento teria uma dupla vantagem. Primeiro, porque permitiria ao
jurisdicionado a ampliacédo de sua defesa no ambito do 6rgédo de Controle, porquanto
a decisdo monocréatica, por coeréncia sistémica com o CPC, desafiaria agravo ao
Plenario. Vale dizer: se uma decisao contraria a parte for manifestamente ilegal, por
exemplo, caberia ao particular requerer seu desfazimento ao relator, ou, na falta

dele, ao 6rgao colegiado.

Por outro prisma de observacdo, a Administracdo Publica também poderia
favorecer-se dessa pratica, pois o relator poderia, de forma mais agil, extirpar do
mundo juridico ato danoso ao erario. Note-se, a proposito, que, como 0 agravo nao
tem efeito suspensivo, possiveis desvios aos cofres publicos poderiam ser coibidos

de forma mais célere.

Nessa situacdo, a decisdo monocrética resultaria em eficiéncia na atuagéo do
controle, por ser mais célere, e ndo mitigaria o devido processo legal a que tem
direito os jurisdicionados, pois a decisdo se estribaria em jurisprudéncia consolidada

do tribunal.

4.5 Dos desafios a aplicacdo do CPC aos tribunais de contas

Como visto, vem-se analisando no presente trabalho a maior aplicabilidade do
Caodigo de Processo Civil no meio ambiente dos tribunais de contas. Todavia, como
toda regra que se adota por empréestimo, ha que se respeitar as peculiaridades do

processo de Controle.

Ocorre que nao se pode aplicar quaisquer regras processuais comuns, sem o
devido zelo, as cortes de contas, sob pena de ferir suas competéncias
constitucionais. Assim, a parte as diversas possibilidades de aplicacdo do CPC vista

nos itens anteriores, convém verificar alguns limites a tal utilizagao.
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45.1 Dasupremaciado interesse publico

Ao operador menos afeito ao convivio administrativista, pode parecer que a
supremacia do interesse publico deve sempre preponderar no embate com o direito
do particular. Todavia, ousa-se pensar que ndo € bem assim. De fato, sob a
chancela do “interesse publico”, ndo pode decisédo de tribunal de contas ferir direitos

legitimos dos jurisdicionados®.

Em realidade, o interesse publico deve ser concebido como o representativo
de valores prezados pela sociedade como um todo, por meio de seu ordenamento

juridico, e ndo apenas porque representativo de uma ou outra maioria.

Veja-se exemplo hipotético de uma invasdo de propriedade, em terras
devolutas. Muito embora alguma maioria possa defender sua ocupacao, em funcao
da auséncia de destinacdo especifica para a terra, o ordenamento juridico impede
tal apropriagédo pelo uso das proprias razdes. Nesse caso, o interesse publico, ainda
gue nao conste da vontade daquela maioria, representa a coletividade que vive sob

o império de suas convencodes legais.

Transmudando esse livre conceito para o campo de atuacdo dos tribunais de
contas, entende-se que o Orgdo de Controle, em funcdo de sua misséo
constitucional, ndo deve ser colocado no mesmo patamar do particular. Veja-se que
tal consideracdo ndo desmente ou desnatura toda a argumentacéo que vem sendo
feita ao longo desse trabalho, na qual sempre se posicionou pela amplitude dos

direitos e garantias do individuo.

Essa amplitude, contudo, ndo pode perpassar o desejo coletivo, dai a figura

do interesse publico, no sentido de que o 6rgao de Controle cobre o exercicio da

109 Nesse sentido, a decisdo do TCU: “o exame do pleito de ingresso de representante no processo
desta Corte como parte interessada ndo deve se restringir apenas a simples distingdo “interesse
publico” x “interesse privado”, pois ambos podem ser legitimos, devendo-se esmiucar a efetiva
possibilidade de a empresa poder colaborar com as apurac¢des das irregularidades (artigo 113, 81°,
da Lei 8.666/1993) e/ou a possibilidade concreta de lesédo a seu direito.” BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. Processo n°® 014.279/2016-9. Acérdao n° 1642/2016 — Plenario. Relator: Walton Alencar
Rodrigues, Brasilia — DF, 29 de junho 2016. Disponivel em: http://www.tcu.gov.br. Acesso em: 09 out.
2018.
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atividade administrativa em conformidade com o fim préprio pretendido pelo

Estadol10.

Em preciosa licdo, Luis Roberto Barroso difere o interesse publico priméario do
secundério. Assim, o interesse publico secundario jamais teria “supremacia a priori e

abstrata em face do interesse particular”.

Todavia, quanto ao interesse publico primario, aduz o autor que “consiste na
melhor realizagdo possivel, a vista da situagdo concreta a ser apreciada, da vontade
constitucional, dos valores fundamentais que ao intérprete cabe preservar ou

promover”tit

Disso se trata: o tribunal de contas, como 6rgao representativo da vontade
constitucional da sociedade, deve dar primazia ao interesse publico primario sobre o
interesse individual, nas contendas em que sejam antagbnicos os direitos das duas

esferas distintas.

Evidentemente, a leitura do julgador se far4 importante, no exame de cada
caso concreto, para identificar os limites em que se estara violando o interesse
publico e, portanto, sendo necessario o indeferimento do direito individual, ainda que

plausivel.11?

110 A propdsito do tema, veja-se a seqguinte decisdo do TCU, na qual o 6rgdo de Controle recrimina a
realizacdo de despesas com eventos de final de ano que néo estdo ente as finalidades do 6rgéo ,e
por isso mesmo, ndo atendem ao interesse publico: “Dar ciéncia ao Servico Social da Industria -
Departamento Regional do Parana - Sesi/PR e ao Servico Nacional de Aprendizagem Industrial -
Departamento Regional do Parana - Senai/PR que a realizacdo de despesas com eventos de final de
ano, celebragbes e outras festividades devem estar vinculadas as finalidades das entidades e ao
interesse publico, conforme a jurisprudéncia ja assentada nesta Corte. BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. Acérddo n° 776/2016 — Plenario. Processo n° 033.892/2013-0. Relator: Min. Augusto
Sherman, Brasilia — DF, 06 de abril de 2016. Disponivel em: http://www.tcu.gov.br. Acesso em: 09
out. 2018.

111 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construc&o do novo modelo. 7. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacgéo, 2018, p. 94.
112 Em trabalho sobre o interesse publico no ambito dos tribunais de contas, pondera Marco Aurélio
Souza da Silva: “[...] a guisa de conclusdo, qual a saida, portanto, para os operadores juridicos das
Cortes de Contas fundamentarem os seus atos decisorios, manifestacdes e pareceres nas fronteiras
do interesse publico, sendo este um conceito indeterminado? A resposta ndo é simples. Talvez,
efetuar uma releitura dos institutos do direito administrativo a luz dos postulados democraticos
consagrados na Constituicdo Federal de 1988 e aplica-los estritamente de acordo com cada caso
concreto. Certamente, em determinadas situag8es se vislumbrard uma ofensa ao interesse da
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4.5.2 Dos novos regramentos da LINDB

Com a edicdo da Lei n° 12.376, de 30 de dezembro de 2010, a lei que
embasa a formulagao de leis no Brasil passou a denominar-se “Lei de Introdug&o as
normas do Direito Brasileiro” — LINDB'3, Como consabido, a criacédo de leis deve ter
como ponto de partida a obediéncia aos principios expressos na lei informadora de

nosso Direito.

Por meio da Lei n°® 13.655, de 25 de abril do corrente ano, o legislador fez
incluir mais artigos na LINDB, impactando diretamente na atuacdo dos tribunais de
contas, porquanto previu regramentos para a esfera controladora. Convém esmiuca-

los.

No artigo 20, a LINDB proibe que na esfera administrativa, controladora e
judicial, haja julgamentos com base em valores juridicos abstratos, sem que sejam

consideradas as consequéncias praticas da deciséo.!*

Esse dispositivo vai ao encontro do que se vem defendendo nesse trabalho,
em especial, o respeito as garantias dos jurisdicionados. Nao é mais possivel que o
trabalho do julgador se desenvolva apartado das consequéncias de sua decisao.
Vale dizer: o deslinde processual deve se dar com base em dados concretos
contidos nos autos e ndo apenas em principios genéricos. Torna-se, por exemplo,
destoante do comando da LINDB, o ato da autoridade de controle que negar direito
ao jurisdicionado baseado no interesse publico, todavia, sem demonstrar

cabalmente onde o ato inquinado o estd maculando.

coletividade de modo uniforme, enquanto em outros, nem tanto. Nestes Ultimos, uma leitura critica do
caso examinado e 0 exercicio da prudéncia na analise dos interesses em conflito (publicos e
privados) devem falar mais alto! SILVA, Marco Aurélio Souza. As fronteiras do interesse publico
nos Tribunais de Contas. Disponivel em: http://julgandocontas.com.br/2017/03/interesse-publico/.
Acesso em: 21 set. 2018.

113 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro. [com alteragbes da Lei n°® 12.376/2010 e Lei n° 13.655/2018] Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil 03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm. Acesso em: 09 out. 2018.

114 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro. [com alteragbes da Lei n° 12.376/2010 e Lei n° 13.655/2018] Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil 03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm. Acesso em: 09 out. 2018.
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Evidentemente que isso ndo quer dizer que os principios estejam fora do raio
de acdo do julgador. Muito ao contrario, uma vez que sdo eles que definem o
alcance das regras. O que a lei requer, nesse novo artigo, € que o julgador anteveja
as possiveis consequéncias de sua decisdo, ou seja, que demonstre que realmente

aquele principio foi violado, em func¢éo do que se pode comprovar nos autos.

Tanto assim, que no paragrafo Unico desse mesmo artigo 20, o legislador faz
questdo de deixar assentado que a “motivacdo demonstrard a necessidade e a
adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo

ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”.

A decisao da esfera controladora que decretar a invalidagdo do ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa devera trazer, de modo expresso, suas
consequéncias. Este é o conceito impresso no artigo 21 da LINDB. Doravante, pois,
ha que se observar esse limite nas decisfes dos tribunais de contas. Mais uma
garantia explicita aos jurisdicionados. Basta ver o contido no paragrafo unico desse
artigo:

[...] a decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o
caso, indicar as condicBes para que a regularizacdo ocorra de modo
proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se
podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungéo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.1®

Com base nesses dois novos dispositivos (artigos 20 e 21 da LINDB), pode-
se chegar a um roteiro que devera ser observado no processo em tramite na esfera
controladora. Primeiro, ainda que se baseie em principios abstratos, o julgador deve
demonstrar sua necessidade e adequacdo. Segundo, deve salientar que ndo ha
medidas alternativas que causem menos prejuizos aos jurisdicionados. Por fim, deve

prever as consequéncias praticas da decisao adotada.

A LINDB avanca ainda sobre o mérito das questdes juridicas a respeito da

gestao publica. De fato, o novo artigo 22 determina que na “interpretagdo de normas

115 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro. [com alteracdes da Lei n° 12.376/2010 e Lei n° 13.655/2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm. Acesso em: 09 out. 2018.
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sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos

dos administrados” 116,

Esse novo regramento vai ao encontro do entendimento de que os tribunais
de contas ndo podem mais simplesmente encastelar-se em sua prerrogativa
constitucional e desconsiderar, por exemplo, garantias de defesas dos
jurisdicionados, como ja aventado alhures. Assim, em sua avaliacdo, o 6rgao de
controle deve, agora, identificar as reais dificuldades do gestor publico em levar

adiante as politicas publicas de que é responsavel.

Parece salutar tal regra. Nem de longe se esta diminuindo a autoridade e a
competéncia das cortes de contas, mas, apenas, se esta equilibrando um pouco as
prerrogativas das “partes”, principalmente naquilo que ndo consubstancia o interesse

publico primério, segundo a doutrina de Barroso vista antes.

Importa notar, também, que o regramento ndo pode servir de escora para 0s
maus gestores, sob o argumento de que sua realidade o impede de bem gerir 0
dinheiro publico. Trata-se de promover um balanco entre direitos e deveres no caso

concreto.

Outra regra fundamental, também agora aplicavel a esfera controladora, diz
respeito a regra de transicdo. Agora, quando uma decisdo do tribunal de contas
estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova sobre determinado contetdo, impondo
novo dever, obrigatoriamente devera haver uma regra de transicdo “quando
indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido

de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais™'’,

116 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro. [com alteracdes da Lei n° 12.376/2010 e Lei n° 13.655/2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil 03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm. Acesso em: 09 out. 2018.

117 Art. 23 do BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas
do Direito Brasileiro. [com alteracBes da Lei n° 12.376/2010 e Lei n° 13.655/2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil 03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm. Acesso em: 09 out. 2018.



http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm

102

Faz todo sentido. Nao se pode mudar a interpretacdo sobre determinada nova
sem que haja um interregno para que a situacéo fatica se amolde. E bem verdade
gue a lei que regula o processo administrativo, aplicavel aos 6rgédos de Controle, ja
impedia a interpretagéo retroativa da lei''8. Entrementes, a nova regra da LINDB é

bem mais abrangente.

Importante realcar que o Cddigo de Processo Civil também contém regra a
respeito da modulacdo dos efeitos de alteracdo de jurisprudéncia dos tribunais
superiores, mas, também, bem menos abrangente que a nova determinagéo contida
na LINDB®,

A questdo da seguranca juridica também ndo passou despercebida na nova
LINDB. O novo artigo 24 impBe que a revisdo, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa cuja producdo ja se houver completado levara em conta as
orientacdes gerais da época'?®’. E mais: veda que, com base em mudanca posterior

de orientacao geral, se declarem invalidas situacdes plenamente constituidas.

J4 se teve oportunidade de detalhar, linhas atras, os inconvenientes que
sobrevém do fato de o 6rgdo de controle ndo respeitar situacdes ja consolidadas no
tempo. Todavia, quer-se crer que o novo dispositivo ndo pode servir de anteparo

para a convalidagédo de ato totalmente nulo ou inexistente. ISso porque seria um

118 BRASIL. Lei n° 9784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L9784.htm. Acesso em: 09 out. 2018. Art. 2°, paragrafo
Unico, inc. XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do
fim publico a que se dirige, vedada aplicacéo retroativa de nova interpretacéo.

119 Art. 927 [...] 8 3° Na hipotese de alteracdo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal
Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver
modulacgéo dos efeitos da altera¢@o no interesse social e no da seguranca juridica. BRASIL. Lei n°
13.105 de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/ Lei/L13105.htm. Acesso em: 08 out. 2018.
120 O paragrafo Unico do artigo 24 da LINDB explica o que vem a ser orientagcdes gerais. Sdo “as
interpretacdes e especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia
judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica administrativa reiterada e de
amplo conhecimento publico”. BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. [com alteragdes da Lei n°® 12.376/2010 e Lei n°
13.655/2018]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCivil 03/Decreto-
Lei/Del4657compilado.htm. Acesso em: 09 out. 2018.
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verdadeiro contrassenso da lei, exceto em casos excepcionais abarcados pela

amplitude da seguranca juridica.

Sobre o conceito de erro grosseiro, previsto no art. 28 da LNIDB, veja o
Acoérddo n°1.628/2018 do TCU. 12!

Com respeito, ainda, a atuacédo do o6rgao de Controle, no que diz respeito a
coletividade, cabe verificar outra importante novidade, insculpida no artigo 291%2,
Quis o legislador que, em qualquer 6rgdo ou Poder, a edicdo de atos normativos por
autoridade administrativa, salvo os de mera organizagdo interna, poderd ser

precedida de consulta publica para manifestacédo de interessados.

Esse dispositivo claramente visa a uma maior aproximacdo entre o
controlador e o controlado, como forma de, a principio, sobrelevar o desafio de
aprimorar a gestdo publica. Sim, porque a partir do momento em que, por exemplo,
os tribunais de contas convocam o0s interessados para opinarem sobre ato normativo
que vai incidir sobre toda a coletividade, mais atuante estara o binbmio pretendido

pelo constituinte quanto a missdo constitucional daquelas cortes e quanto aos

direitos e garantias fundamentais dos cidadaos.

Essa nova possibilidade possui intima correlagdo com o instrumento do
incidente de resolucdo de demandas repetitivas, que também prevé a possibilidade
de o julgador ouvir as partes e os demais interessados, inclusive pessoas, 0rgaos e

entidades com interesse na controvérsia a ser dirimida.

Finalmente, o art. 30 vem ao encontro do tema ja analisado em tépico

passado, a respeito da necessidade de que as decisdes dos tribunais de contas

121 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC n° 024.434/2014-0. Acérddo n° 1.628/2018.
Relator: Min. Benjamin Zymler, Brasilia, DF, 18 de julho de 2018.Disponivel em:
http://contas.tcu.gov.br. Acesso em: 09 out. 2018.

122 Esse artigo possui vacatio legis de 180 dias.
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privilegiem o aumento da seguranca juridica na aplicacdo das normas, seja por meio

de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas'?3.

Todas essas disposicdes claramente limitam néo so a utilizagdo do CPC aos
tribunais de contas, como, primordialmente, a prépria atuacdo dessas cortes de

contas.

Vale ressaltar, contudo, que até o momento pouquissimo se sabe sobre a
devida adequacdo do processo de contas a esses novos dispositivos, ainda que
clara e expressamente a LINDB a ele se aplique.

Ha de esperar, contudo, que a utilizacdo futura da LINDB, como consectario
l6gico do sistema processual, venha a favorecer julgamentos mais coerentes com 0s
novos principios informadores do Direito Brasileiro. Veja-se a esse respeito, as

ponderacdes de Rodrigo Pironti:

De modo sensivel e em aten¢do ao que convencionei chamar de principio
da realidade, expressamente previsto no paragrafo 1° do artigo 22 da Lei
13.655/2018, segundo o qual as decisdes sobre a regularidade de condutas
devem considerar as circunstancias praticas que impactaram ou conduziram
a acdo do agente, o ministro Benjamin Zymler demonstrou — acertadamente
em meu sentir — que um dos servidores publicos responsaveis havia sido
induzido a erro. Isso porque, as empresas contratadas, sempre por
dispensa de licitacdo, prestavam servigos ao hospital desde junho de 2012,
0 que, aos olhos do Ministro, permitiu concluir "que ndo havia por parte da
administragdo local a preocupagdo em se verificar se os soécios das
empresas detinham vinculo profissional com a municipalidade." Nesse

123 O paragrafo Unico do artigo 30 estabelece que os instrumentos normativos tenham “carater
vinculante em relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo”. BRASIL.
Decreto-lei n°® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro.
[com alteracbes da Lei n° 12.376/2010 e Lei n° 13.655/2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil 03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm. Acesso em: 09 out. 2018.
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sentido, o servidor municipal foi levado a falsa presuncdo de que as

empresas estavam regulares, ja que prestavam ha tempo aquele servigo24,

4.5.3 A compatibilizacdo entre a Siumula 103 do TCU e o artigo 15 do CPC

Embora o topico refira-se a um regramento proprio do TCU, a situacdo se
repete na préatica de varios tribunais, qual seja a de utilizar-se do CPC, no processo
de contas, apenas ao seu alvedrio. Vale dizer: as cortes de contas, nada obstante
contenham permisséo, inclusive legal, para a plena utilizacdo da lei processual

comum, somente a ela recorrem segundo seu talante.

A propoésito, dispde a sumula n° 103 do TCU que na falta de normas legais
regimentais especificas, aplicam-se, analégica e subsidiariamente, no que couber, a

juizo do TCU, as disposicdes do CPC.1%>

A seu turno, o art. 15 do CPC é claro em definir que na auséncia de normas
gue regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposicoes
deste Codigo Ihes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.

Pela diccao das duas normas, vém-se dois problemas.

Primeiro, porque a norma do CPC, embora faga alusdo a processos
administrativos, nos quais o processo de contas estaria integrado, ao considerar-se
uma visdo mais ampla, ndo inclui expressamente os tribunais de contas. Segundo,
porque a Sumula do TCU expressa que fica a critério do tribunal a utilizacdo das
normas do CPC. Deve-se procurar a compatibilidade entre elas, como forma de

aprimorar o processo nos 6rgaos de Controle.

124 PIRONTI, Rodrigo. A LINDB e a jurisprudéncia do TCU: decisGes coerentes e 0 principio da
realidade. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-ago-13/rodrigo-pirondi-lindb-tcu-principio-
realidade. Acesso em 26 out 2018.

125 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Sdmula n° 103. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/. Acesso em: 09 out. 2018.
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Para tanto, ha que contemporizar que o processo administrativo, a que alude
o art. 15 do CPC inclui, também, o processo nos 6rgdos de Controle. Isso é tédo
coerente que 0 novo regramento da LINDB prevé expressamente a esfera

controladora.

Assim, a exegese possivel é admitir-se, como integracdo de normas, que 0
TCU, na auséncia de norma legal especifica, devera aplicar as normas do CPC.
Noutras palavras: no ponto em que seus proprios regulamentos ndo resolvam a

guestao processual, o tribunal de contas deve utilizar-se do CPC.

Interessante destacar, ainda, no caso tipico do TCU, que a Sumula 103
inclusive vai além do comando normativo contido no regimento interno daquela
Corte. Basta ver que o artigo 298 do RI/TCU dispde claramente que “aplicam-se
subsidiariamente no Tribunal as disposi¢cdes das normas processuais em vigor, no
que couber e desde que compativeis com a Lei Organica” %6, Veja-se: a norma ndo
elege qualquer discricionariedade ao TCU para, a seu juizo, aplicar ou ndo as regras

do CPC, na auséncia de normas proprias.

Uma vez mais, bom que se repita a exaustdo, ndao se estd com tal
procedimento querendo colocar amarras na atuacéo dos tribunais de contas. Como
ja salientado tantas vezes ao longo dessa explanacdo, os 6rgdos de Controle
possuem autonomia que deflui do préprio texto constitucional, dai, portanto, a

impossibilidade de se violar suas prerrogativas.

Nada obstante, em tudo parece proveitoso que a utilizacdo de preceitos do
CPC possa funcionar como elemento propulsor de ganho de eficiéncia e, também,
como garantidor dos direitos do cidadao. Lapidar, nesse sentido, a argumentacéo do

Min. Benjamin Zymler, em recente julgamento, que merece ser trazida a colacéo:

Como se V&, é o Tribunal de Contas da Unido 6rgao publico especializado
de auxilio ao Congresso Nacional. Possui estatura constitucional e visa

126 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Resolugéo n° 155, de 04 de dezembro de 2002. Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Unido. [alterada pela Resolugdo TCU n° 246, de 30 de novembro de
2011]. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=
8A81881F61CF81080161D2E383FA6D99. Acesso em: 08 out. 2018.
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orientar o Poder Legislativo no exercicio do Controle externo, sem, contudo,
subordinar-se a ele. Por isso, possui autonomia, cumprindo-lhe,
primordialmente, praticar atos administrativos de fiscaliza¢do, tendo a
Constituicdo Federal outorgado-lhe diversas competéncias para o
cumprimento deste mister, inclusive a competéncia jurisdicional, se se
considerar jurisdicdo todo poder ou autoridade conferida a pessoa, em
virtude da qual pode conhecer de certos negdcios publicos e os resolver de
forma definitiva (in Vocabulario Juridico, De Placido e Silva, pag. 466). Em
verdade, segundo consta da ementa do MS 23.550, Redator para Acordéo o
Ministro Sepulveda Pertence, o Tribunal de Contas da Unidao é de “colorido
quase jurisdicional” (in DJ 31/10/2001). 6. Assim sendo, tendo em vista a
competéncia jurisdicional deste Tribunal de Contas e levando-se ainda em
consideracdo o teor do enunciado n°® 103 da Sumula de Jurisprudéncia
desta Corte, bem como o art. 15 do NCPC, que, de forma inovadora em
relacdo ao coédigo anterior, dispbs expressamente quanto a aplicacdo
supletiva e subsidiaria das disposi¢cdes do novo Codigo de Processo Civil
aos processos eleitorais, trabalhistas e também aos administrativos,
entendo ter incidéncia no ambito desta Corte de Contas, naquilo que Ihe for
aplicavel, o disposto nos arts. 926 e 927 do NCPC.1%7

Observa-se, pois, que € possivel integrar as duas normas, a partir do
consenso de que o tribunal de contas, ndo dispondo de normativo préprio, deve
valer-se das regras do CPC como forma de ampliar sua eficiéncia jurisdicional, no
sentido de eficientiza-la, mas sem mitigar — ou quando ampliar, 0 exercicio das

prerrogativas inerentes do devido processo legal pelos interessados e responsaveis.

Mas € possivel ir além: devem os tribunais de contas aplicar o CPC, mesmo
em contrariedade com suas normas interna corporis ou legais, desde que propiciem
uma maior eficiéncia na sua atuacdo ou aprimorem o direito dos jurisdicionados,
mas jamais aplicar o CPC quando mitigar a ag¢do constitucional do Controle ou
prejudicar o direito de defesa dos jurisdicionados, ja previstos em lei ou na

Constituicao.

127 Excerto de voto do Min. Benjamim Zymler no BRASIL. TCU. Consulta n°00077620122 - Plenario.
Relator: Min. Benjamin Zymler, Brasilia, DF, 14 de marco de 2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu. Acesso em: 08 out. 2018.
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CONCLUSAO

Pode-se salientar que a motivagdo do presente trabalho foi sempre a de
conjugar esforcos para avaliar se a maior amplitude de aplicacdo do CPC aos

processos afeitos a Orbita dos tribunais de contas aprimora a eficiéncia da sua

atuacdo finalistica. E também, se é possivel.

Partiu-se, assim, de um exame com dupla vertente idealizada: uma que
garanta aumento na eficiéncia na atuacéo finalistica dos 6rgaos controladores; outra,
qgue preserve as garantias do devido processo legal, a exemplo da ampla defesa e

do contraditorio, dos jurisdicionados (responsaveis e/ou interessados).

A importancia dos 6rgaos de Controle para o ordenamento juridico brasileiro é

de tal proeminéncia que suas atribuicbes possuem assento constitucional.

N&o se pode, por isso, em hipotese alguma, deixar que as vicissitudes
politicas |he tolham o carater eminentemente de defesa do préprio principio
republicano, porquanto se posicionam como verdadeiros anteparos contra a ma

gestao dos recursos publicos.

Nesse sentido, é de todo conveniente que lhes soltem as amarras do
casuismo e lhes proporcione aumento da eficiéncia, por meio de instrumentos

juridicos contidos no CPC plenamente adaptaveis a esfera controladora.

Assim é que se ousou, inclusive, a sugerir aplicacdes ainda insélitas na seara
das cortes de contas, como o incidente de resolucdo de demandas repetitivas, apos
verificar, em casos concretos analisados, que houve e ainda existem situagcdes em
gue a auséncia de acolhimento de jurisprudéncia sedimentada no Judiciario enseja a

repeticdo de atos processuais pelos tribunais de contas, isso quando néo os nulifica.

Pugnou-se pela necessidade e possibilidade de producdo de provas
testemunhais e periciais, em nome do principio da verdade material que deve
nortear a conducdo de um processo que vise a resguardar a boa aplicagcdo do

dinheiro que é publico, que &, portanto, de toda a sociedade.
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Evidentemente, desafios serdo colocados no caminho, tendo em vista a
especificidade do processo de Controle, no qual o interesse publico requer,
diferentemente do processo comum, uma visdo de proeminéncia com relacdo ao

particular.

A propgsito, o cidaddo, como destinatario das politicas publicas, inclusive no
gue tange ao direito fundamental do Controle sobre os atos da Administracdo, ndo
pode mais figurar passivamente como ponto amorfico qualquer. Urge que se lhe dé
condigbes Vvisiveis de garantir seus direitos constitucionais de defesa, de

participacédo nos processos de Controle.

Em verdade, o que se mostra necessario e moderno é que 0 vetusto
imperialismo decisoério a que estao habituados diversos 6rgdos de Controle dé lugar
a um sistema um pouco mais dialético, cujo objetivo, a par de preservar a
competéncia intangivel dos érgdos de Controle, em sua afeicdo de defesa do
interesse publico, também almeje a ampliacdo das garantias processuais e

constitucionais dos jurisdicionados.

Essa simbiose 6rgdo controlador-controlado é, em ultima analise, o que se
pretendeu com toda a argumentacdo até aqui exposta. Definitivamente, 0 meio para
alcancar a meta a priori definida é a possibilidade de utilizacdo mais efetiva e ndo

apenas supletiva ou subsidiariamente do CPC ao processo de Controle.

Passo rumo a essa possibilidade, inclusive, ja foi dado pelo legislador, ao
fazer incluir, pela primeira vez, na Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro,
a previsao expressa da esfera controladora. Vale dizer: o processo no ambito dos
tribunais de contas ja esta amoldado por normas gerais comuns ao Direito patrio. A

integracao requerida, pois, ndo € mais nenhum devaneio.

E possivel concluir, portanto, que a aproximacdo das deliberacdes dos
tribunais de contas, por meio do alinhamento ao CPC, a jurisprudéncia do Poder
Judiciario, contribuira para o aumento de sua eficiéncia, resguardando o direito dos
jurisdicionados e imprimindo seguranca juridica, desde que tratando-se de

processos com conteudo restritivo de direitos ou sancionatorio. Evidentemente em
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qualquer processo, desde que em uma etapa especifica possa haver restricdo a

direitos ou sancaos.

A argumentacéo trazida, pois, requer e relembra o desiderato de Ruy Barbosa
ao defender a “bandeira da verdade na Republica, da liberdade na democracia, da

moralidade na administracao”?8,

128 Fundacdo Casa de Ruy Barbosa. Texto disponivel em: http://www.casaruibarbosa.
gov.br/dados/DOC/artigos/k-n/FCRB_MarioBrockmannMachado Rui_Barbosa.pdf. Acesso em: 24
set. 2018.
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