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RESUMO

No sistema constitucional brasileiro, os Tribunais de Contas exercem as atribui¢coes
de controle da Administracdo Publica direta e indireta. A partir de uma anélise do
texto constitucional a luz de seus principios fundamentais e do contexto institucional
democratico republicano, este trabalho examina a amplitude do controle exercido
pelos Tribunais de Contas no Brasil, num cenario em que a busca pela eficiéncia das
condutas dos administradores publicos € uma exigéncia constitucional e também da
sociedade. No exercicio de suas competéncias constitucionalmente previstas, o
Tribunal de Contas pode, por exemplo, aplicar penalidades aos gestores, determinar
a devolugcdo de valores ao erério, declarar a inidoneidade para contratar com a
Administracdo Publica, e, no decorrer de todos os processos sob sua competéncia,
o Tribunal de Contas pode, também, conceder provimentos de tutela provisoria,
agindo de forma preventiva para que se evitem potenciais danos ou ilicitos. A
perquiricdo das caracteristicas e natureza desses provimentos consubstancia o

objetivo desta dissertacdo, desenvolvida a partir do método dedutivo-comparativo.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Medidas cautelares. Controle do poder.



ABSTRACT

In the Brazilian constitutional system, the Court of Auditors performs the duties of
control of direct and indirect public administration. From an analysis of the
constitutional text in the light of its fundamental principles and of the republican
democratic institutional context, this work examines the extent of control exercised by
the Courts of Auditors in Brazil, in a scenario where the search for efficiency in the
public officials' conduct is a constitutional requirement. In exercising its
constitutionally provided competence, the Court may, for example, impose penalties
on managers, determine the return of values to the Treasury, declare the unsuitability
to contract with public administration, and, in the course of all processes under its
jurisdiction, the Court may also issue provisional measures, acting preventively for
avoiding potential damage. The investigation of the legal nature of these provisional
measures embody the objective of this work, developed from the deductive-

comparative method.

Keywords: Court of Auditors. Provisional measures. Control of power.
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1 INTRODUCAO

O objetivo do presente trabalho € analisar a utilizacdo dos provimentos provisérios
pelos Tribunais de Contas no exercicio do controle externo, bem como a relacdo
entre a missdo dos 6rgaos de controle e a concesséao de tais medidas nos processos
de contas, com o proposito de se evitar dano ao erario e garantir a tutela do direito
fundamental & boa administragdo publica.

A discussao acerca da economia de dinheiro publico tem se tornado cada dia mais
acalorada. Muito se tem falado em melhorar a gestdo publica como forma de
sobrevivéncia das instituicdes. Segundo Modesto?, reclama-se do Estado, cada vez
com maior impaciéncia, para que aperfeicoe o seu agir e conduza em termos

adequados a realizacao dos fins prezados pela comunidade.

Nesse sentido, o referido autor exprime:

[...] exige-se do Estado celeridade e simplicidade, efetividade e eficiéncia na
obtencédo de utilidades para o cidaddo, na regulagdo da conduta publica e
privada, na vigilancia ao abuso de mercado, no manejo dos recursos
publicos. Hoje essas sdo pautas de comportamento exigiveis do
administrador para a validade e legitimidade da acéo estatal?.
No cenario em que a busca pela eficiéncia das condutas dos administradores
publicos € uma exigéncia constante da sociedade, o controle exercido pelos
Tribunais de Contas € de suma relevancia. A responsabilizacdo dos agentes
publicos e privados pela malversacdo dos recursos tem fundamento na Constituicdo
da Republica, que indica as competéncias e 0s procedimentos que devem ser

realizados pelos Tribunais de Contas de forma a preservar o patrimdnio publico.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu diversas competéncias para o Tribunal
de Contas da Uniéo e as estendeu aos Estados e Municipios. No inciso Il de seu art.
74, a Constituicdo Federal dispde que:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

1 MODESTO, Paulo. O Principio da Eficiéncia: desafios concretos. Revista Dialogo Juridico,
Salvador, ano 1, v. 1, n. 2, 2001. p. 2.
2 |bid.
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[.]

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.

[.]

No paragrafo primeiro do artigo supracitado, a Constituicdo Federal estabelece que,
caso seja constatada alguma irregularidade no controle efetuado, os responséaveis
tém o dever de comunica-la ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de

responsabilidade solidaria.

A esse respeito, Modesto afirma que:

[...] se a efichcia e a eficiéncia s@o qualidades do agir administrativo
avaliadas obrigatoriamente no controle juridico da atividade de todo érgéo
da administracdo direta e das entidades da administragdo indireta, em
qualquer dos poderes e, em caso de irregularidade, sujeitam o0s
responsaveis a sancdes juridicas, sdo obriga¢des juridicas, imposicdes
constitucionais, exigéncias gerais vinculantes para o administrador publico
(grifo do autor)3.
A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 71, inciso |, atribuiu aos Tribunais de
Contas a responsabilidade pela emissdo de parecer prévio nas contas anuais dos
Chefes do Poder Executivo. Além disso, de posse da sua competéncia ordinaria, 0s
Tribunais de Contas séo responsaveis pelo julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis pelo dinheiro publico, cabendo a estes

prestarem contas anualmente da gestao dos recursos, bens e valores publicos.

Outra competéncia (art. 71, I, CF/88) atribuida aos Tribunais de Contas é a de julgar
0S que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao
erario, decorrente de ato ilegitimo, legal ou antieconémico, originando um processo
de Tomada de Contas Especial com o objetivo de apurar a culpa do agente e

determinar a quantificacdo do dano e a devolucao dos valores ao erario.

No decorrer de todos esses processos, os Tribunais de Contas podem conceder

medidas de natureza provisoria, agindo de forma preventiva para que se evitem

8 MODESTO, Paulo. O Principio da Eficiéncia: desafios concretos. Revista Didlogo Juridico,
Salvador, ano 1, v. 1, n. 2, 2001. p. 4.
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danos, e sdo esses provimentos provisérios concedidos pelos Tribunais de Contas

gue constituem o objeto central de analise deste trabalho.

No capitulo segundo trataremos do controle nos Tribunais de Contas, analisando as
modalidades de controle, que pode ser divido em controle prévio, concomitante e
posterior. Falaremos do controle interno, do controle externo e do bom controle
exercido pelos Tribunais de Contas, culminando na verificacdo do direito
fundamental a boa administracdo publica. O capitulo segundo discorrerd, ainda,
acerca do controle na Administracdo Publica, seu conceito, suas modalidades e
momentos, de forma a buscar a compreensdo exata do papel dos Tribunais de

Contas dentro do sistema de controle da Administracdo Publica.

No terceiro capitulo, passar-se-4 a descricdo pormenorizada da evolucdo histérica
dos Tribunais de Contas no Brasil, sua origem, aspectos de sua competéncia, a
natureza juridica de suas decisdes e dos processos que se desenvolvem em seu
ambito, bem como o tratamento dado aos Tribunais de Contas nas Constituicées
brasileiras. Nele, discorrer-se-a, também, acerca das competéncias atribuidas pela
Constituicao Federal de 1988 aos 6rgaos de controle externo.

O processo administrativo, a finalidade dos processos nos Tribunais de Contas e os

principios que os regem sao temas que serdo objeto de analise do capitulo quarto.

O quinto capitulo trara breves consideracdes sobre o regime das tutelas provisorias

inaugurado pelo novo Cadigo de Processo Civil brasileiro.

O sexto capitulo trard breves apontamentos sobre o conceito de dano,
diferenciando-o do ilicito e apresentando sua forma de quantificacdo pelo Tribunais

de Contas.

O sétimo e ultimo capitulo anterior a conclusdo serd dedicado, por sua vez, ao
exame da tutela provisoria cautelar concedida pelos Tribunais de Contas e dos
limites de sua concessdo, bem como trara o entendimento do Supremo Tribunal

Federal sobre a matéria.
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2 O CONTROLE NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Para Scliar, as origens do sistema de controle encontra-se no povo hebreu e,

posteriormente, entre os gregos e romanos.

Sobre o povo hebreu, Scliar ensina:

O conhecimento juridico sobre a organizacdo estatal e social do povo
hebreu est4 baseado na analise da Tor4, no Talmude de Jerusalém e no
Talmude da Babildnia, nos textos dos profetas e nos manuscritos
descobertos nas cavernas de Qumram, nas fraldas do mar Morto.

[..]

Os hebreus constituem-se em um povo cuja descricdo biblica, Velho e Novo
Testamento, esta repleta de descricdes miticas, cuja caracterizagdo a partir
das pesquisas notadamente filolégica e textos de André Chouraqui permite
afirmar tenha origem némade, oriundo da bacia dos rios Tigre e Eufrates,

até se fixarem na Palestina, em territdrio mais ao interior.

[.]

As normas de controle sdo esparsas, emolduradas de rituais e regras
religiosas, ao mesmo tempo em que se constituem em uma narrativa
histérica da vida nacional dos hebreus. Entre os textos da Tora, Talmude e
Profetas ha imposicbes de conduta ética aos governantes na sua vida
publica e privada, assim como nas suas condutas comunitarias (sociais).

[..]

Enquanto a Tora e o Talmude expfem essas normas, os profetas tém uma
funcdo, com seus discursos de denuncia e criticas aos governantes e a todo
0 povo“.

Os dez mandamentos séo frutos da libertacdo do povo hebreu do cativeiro do Egito,

e o decalogo proclama a submissdo de todos os hebreus, sem distincdo, ao

cumprimento da lei°.

Bobbio enfatiza a relevancia dos dez mandamentos para a histéria da civilizagéao

evidenciando: “Eles foram durante séculos, e ainda s&do, o cddigo moral por

4

5

SCLIAR, Wremyr. Tribunal de Contas: Do controle na antiguidade a instituicdo do Estado
Democratico de Direito. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pds-Graduacdo em
Direito, Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2014. p. 16.
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exceléncia do mundo cristdo, a ponto de identificados com a lei escrita no coragao

dos homens ou a lei conforme a natureza”s.

Scliar arremata:

Libertados do cativeiro no Egito, dotados de uma legislacdo fundante da
nacdo sob os principios da igualdade e da justica, a lei para os hebreus é
em primeiro plano um conceito de direitos individuais.

Viver nos limites da lei era a garantia desses principios, o direito a terra e
nela viver.

O sistema juridico hebreu iguala a todos: Sinédrio, rei, sumo sacerdote,
oficiais e funcionarios com o préprio povo. Esse sistema tem o amplo
significado de preservar a individualidade e para isto o povo deveria estar
sempre atento ao controle dos seus governantes, mesmo que essa fungéo
incumbisse em primeiro plano ao Sinédrio.

A lei é o principal instrumento controlador, ndo apenas dos governantes,

mas dos proéprios individuos’.
Em Roma, no periodo republicano (509 a. C. a 27 a. C.) o controle da administracédo
publica era realizado pelo Senado com o auxilio de duas espécies de magistrados —
guestores, responsaveis pela arrecadacdo e guarda dos dinheiros publicos, e os
censores, que geriam os fundos para satisfazer as despesas com obras publicas.
Possuia com organizagdo bem estruturada, como em outras atividades,
notadamente as organizacdes politica, judiciaria, administrativa e militar. Com a

queda da republica, a atividade de controle passou a ser exercida pelo imperador®.

A Grécia, mais especificamente em Atenas no periodo democrético, que ocorreu
entre os séculos V a IV a.C., era dotada de sofisticada organizacdo estatal, o que
exigia altas quantias de recursos financeiros. Entre os anos de 501 a 338 a.C., a
administracé@o publica foi estritamente controlada.

Em Atenas, o controle da administracdo publica era exercido por magistrados,
decorrente de um sistema democratico e de respeito diante dos valores e bens

publicos, em razdo da soberania popular e da democracia.

Comparato analisa essa relagao:

6 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 56-57.

7 SCLIAR, Wremyr. Tribunal de Contas: Do controle na antiguidade a instituicdo do Estado
Democratico de Direito. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pés-Graduacdo em
Direito, Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2014. p. 30.

8 lbid., p. 60.
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Efetivamente, na vida politica ateniense, por mais de dois séculos (de 501 a
338 a.C.), o poder dos governantes foi estritamente limitado, ndo apenas
pela soberania das leis, mas também pelo complexo de um conjunto de
instituicbes de cidadania ativa, pelas quais o povo, pela primeira vez na
Historia, governou a si mesmo.

Basicamente, a democracia ateniense consistiu nha atribuicdo ao povo, em
primeiro lugar, do poder de eleger os governantes e de tomar diretamente
em assembléia (a Ekklésia) as grandes decisbGes politicas: adocdo das
novas leis, declaracdo de guerra, conclusdo dos tratados de paz ou de
aliancas. Os 6rgaos do que chamamos hoje Poder Executivo eram, alias,
em Atenas, singularmente fracos: os principais dirigentes politicos, os
estrategos, deviam ter suas funcfes confirmadas, todos os meses, pelo
Conselho (Boulé).

O regime da democracia direta fazia ainda, em Atenas, com que a
designacdo dos juizes se realizasse por sorteio, e o povo tivesse
competéncia originaria para julgar os dirigentes politicos e os réus dos
principais crimes.

Mesmo nos processos que se desenrolavam perante os juizes oficiais,
gualquer das partes tinha o direito de recorrer da sentencga para um tribunal
popular (ephesis).

A soberania popular ativa completava-se com um sistema de
responsabilidades. Era licito a qualquer cidaddo mover uma acgéo criminal
(apagogué) contra os dirigentes politicos; e estes, ao deixarem seus cargos,
eram obrigados a prestar contas de sua gestao perante o povo.

Pela instituicdo do graphé paranomon, o cidadédo tinha o direito de se opor,
na reunido da Ekklésia, a uma proposta de lei violadora da constituicdo
(politéia) da cidade; ou, caso tal proposta ja tivesse sido convertida em lei,
de responsabilizar criminalmente o seu autor®.

Aristoteles cuidou da distribuicdo das funcdes de governo e imaginava a criacao de

um Tribunal de Contas:

Considerando, porém, que muitas, para ndo dizer todas, dessas fungdes
movimentam grandes somas de dinheiro, existe a necessidade de que um
outro orgao cuide da prestacdo de contas e da auditoria deles, ndo tendo
nenhuma outra fungdo além dessa. Estes funcionarios sdao conhecidos
como examinadores, auditores, contadores, controladores?©,

Existem contradicdes na origem da palavra controle e até mesmo em sua etimologia.

Para Cury Neto, “[...] em sua concepgado, a palavra controle era associada a

arrecadacdo de recursos para a coroa, ou seja, para o principe”l. Em tempos

10

11

COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo histérica dos direitos humanos. 2. ed. rev. e ampl.
Sé&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 41.
ARISTOTELES. Politica. Tradu¢éo de Pedro Constantin Toles. S&o Paulo: Martin Claret, 2007. p.

CURY NETO, Michel. A competéncia fiscalizatéria prévia do Tribunal de Contas nas
licitagdes publicas. 2012. 105 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de P6s-Graduacgéo
em Direito, Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 16.
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depois, em Portugal, “[...] houve a separagdo entre o tesouro do principe e o0s

recursos do Estado”!2.

Modernamente, a ideia de controle remete ao controle financeiro, ao controle dos
gastos publicos, que culmina na defesa dos bens publicos. Admite-se que o controle
estd intrinseco aos processos da Administracdo Publica, em que o0s recursos

pertencem ao cidadéo, e, portanto, os bens tutelados sédo de interesse publico.

Poder-se-ia dizer, desta maneira, que a finalidade do controle é atinente a aplicacédo
correta do dinheiro publico, uma vez que € indispensivel que o Estado se

responsabilize por garantir a organizacdo orcamentaria de forma adequada.

Hely Lopes Meirelles conceitua controle como “[...] a faculdade de vigilancia,
orientacdo e correcdo que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta

funcional do outro”13,

A finalidade do controle € garantir que a Administracdo Publica desempenhe seu
papel observando os preceitos legais que informam sua atuacdo e assegurando a

transparéncia de seus atos.

O controle externo da Administracdo Publica € feito por um 6rgdo de natureza
politica que é o Congresso Nacional (ou as Assembleias Legislativas, nos Estados, e
as Camaras Municipais, nos Municipios). Consequentemente, deflui-se que seja
marcado de inegavel teor politico, que € amenizado pela participacdo do Tribunal de

Contas, 6rgdo eminentemente técnico.

Nesse sentido, o controle externo ha de ser primordialmente de natureza técnica ou

numerico-legal, como diz Ramirez Cardona quando assenta que

[...] ja que se trate de um controle técnico ou de uma vigilancia meramente
politica, seu fundamento repousa no fato principal de que corresponde a
coletividade, como cidadania ou como contribuinte, ndo sé aprovar mas
também vigiar a execugdo do plano prospectivo de ingressos e gastos na

2. CURY NETO, Michel. A competéncia fiscalizatéria prévia do Tribunal de Contas nas
licitagdes publicas. 2012. 105 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Pds-Graduacgéo
em Direito, Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 16.

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.
p. 637.
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satisfacdo das necessidades publicas e regulagcdo econbmica e social
através da atividade financeira®®.

Do Congresso, a quem compete o controle politico, emana também o
controle técnico ou numérico-legal, que, em realidade, € o mais decisivo.
Dada a indole politica que define a composicdo e fungBes do ramo
legislativo do Poder Publico, o controle técnico ndo pode exercitar-se de
modo direto por ele ou pelo Parlamento. Para isso institui-se um organismo
especializado, chame-se-lhe Corte de Contas ou Controladoria-Geral, com
independéncia do Poder Executivo de modo que se garanta a necessdria
imparcialidade nesta classe de vigilancia da execucdo orcamentaria por
parte daquele?®.

Nessa esteira, 0 Legislativo € o titular do controle politico institucional da

Administragdo financeira e orcamentaria. Cabe, porém, aos Tribunais de Contas o

controle institucional técnico sobre a Administracdo Publica, e eles ndo necessitam

do Poder Legislativo para exercé-lo.

Ressalta-se que existe, ainda, o controle exercido diretamente pela sociedade,

chamado de controle social.

Frisa Moreira Neto que:

As reivindicagdes da sociedade ganham, com o acréscimo dessa
legitimacdo além dos tradicionais meios de expressao politico-partidarios,
mais préprios para as generalizacdes legislativas do que para ministrar
solugbes pontuais aos conflitos, novos e diversificados caminhos
institucionais, juridicamente abertos e fundamentalmente neutrais, assim
entendidos por atuarem fora dos canais politico-partidarios.

[.]

Portanto, o notavel aperfeicoamento de que aqui se d& conta, trazido pelos
novos instrumentos democraticos para a expressao da cidadania, ndo se
sobrepfe, sendo que se acresce aos existentes, de modo a poderem atuar
paralela e independentemente dos tradicionais canais partidarios e
eleitorais, que, como exposto, se ressentem das limitacdes inerentes as
instituicbes representativas, forjadas para satisfazer as demandas da
modernidade, para que possam prover, com individualizacdo, presteza e
qualidade, as diversificadissimas presta¢cbes para o atendimento dos cada
vez mais exigentes valores, necessidades, interesses e aspiracBes das
sociedades da pos-modernidade?®.

14 CARDONA, Carlos Ramirez; SALAZAR, Maria del Pilar Ramirez. Fundamentos de
administracién. 3. ed. Bogota: Ecoe Ediciones, 2012. p. 218.

15 1bid.

16 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 127.
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Atualmente, em razdo do acesso a informacdo facilitado pela transparéncia da
Administracdo Publica, o cidaddo pode intervir no exercicio de seu controle. Tal fato
representa um notavel avango na atividade de controle, reforcando a democracia e a
diversificacdo de instrumentos sociais que prestam as funcdes de fiscalizacao,

controle, promocéo e defesa dos interesses da sociedade.

2.1 MODALIDADES DE CONTROLE

As formas de controle comportam diversificacdo e multiplas classificacbes, que
remanescem, porém, adstritas a finalidade substancial de verificar e orientar, lato
sensu, a priori ou a posteriori, a legitimidade e os resultados da atividade

desenvolvida pela Administracéo Publical’.

Trata-se da forma como o controle é realizado, podendo ser dividido em prévio,

concomitante e posterior. Pondé faz a seguinte classificacao:

Em qualquer caso, o controle pode ser preventivo ou repressivo, de
legalidade ou de mérito, sobre a atividade material ou ato juridico. O
controle é preventivo quando antecede a emissdo de ato controlado ou os
efeitos deste. E repressivo quando incide sobre um ato ja executado ou em
execucdo. No controle de legalidade, o ato controlado é aferido por uma
norma legal, no controle do mérito, por sua conveniéncia, oportunidade, ou
critérios de ordem técnica. Diz-se externo o controle (Constituicdo, art. 70)
guando o 6rgdo que o exerce € externo, em relacdo ao poder a que
pertence a autoridade que emite o ato controlado (CASULLI, V. R. N.
Digesto lItaliano, verbete “controlo”)!8.

2.1.1 Controle posterior ou a posteriori

O controle posterior € o tipo de controle tradicional e o mais utilizado, realizando-se
apos a efetivacédo do ato praticado e com o propésito de corrigi-los, desfazé-los ou

confirma-los.

Segundo Mileski, o controle posterior (ou a posteriori)

17 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992. p. 28.

18 PONDE, Lafayette. Controle dos atos da Administracdo Publica. Revista de Informacédo e
Legislacéo, Brasilia, ano 35, n. 139, 1998. p. 139.
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[...] ocorre apls a realizacdo do ato praticado em decorréncia da acao
administrativa desenvolvida, com a finalidade de proceder a uma avaliacdo
sobre a sua correcdo e legalidade, com o objetivo de promover a sua
aprovagdo ou homologacéo e, no caso de encontrar erros, falhas e vicios,
adotar medidas que levem a sua correcao ou desfazimento?®.
Nas situacbes de controle posterior, as condi¢cdes sdo mais favoraveis ao exame,
com exatidao, da existéncia e da extensao do dano, haja vista tratar-se de controle
com perspectiva pretérita, ou seja, direcionada somente para 0s atos e fatos da

gestao que ja se encontram perfectibilizados no tempo e espaco.

Em razdo desse traco retrospectivo, o controle posterior estd mais direcionado, em
regra, a tutela repressiva, e ndo a preventiva. Todavia, no decorrer do controle
posterior, ndo h& obice a verificacdo de situagdo irregular de potencial continuidade,
cuja correcdo tornard manifesta a prestacéo de tutela preventiva. E mais usual, no
entanto, que as situacdes irregulares averiguadas sob o prisma da retrospeccao ja
estejam consolidadas, de sorte que a tutela repressiva é que devera ser o foco do
processo de contas®.

Podem ser citados como exemplos de objetos do controle posterior o registro de
admissdo de pessoal, o julgamento das contas dos jurisdicionados e a analise de

legalidade das licitagBes e contratos ja celebrados.

Por fim, ressalta-se que, conquanto seja o tipo mais usual de controle, ha muita
divergéncia a respeito da sua eficicia, uma vez que, depois de praticado o ato, se
encontrada alguma irregularidade, torna-se ardua a reparacdo ou o ressarcimento

do dano causado.

2.1.2 Controle concomitante

Classificado por Guerra como o “controle tendente a acompanhar a atuacao

administrativa de forma simultéanea, verificado a regularidade do ato administrativo

19 MILESKI, Hélio Saul. Tribunal de Contas: evolugdo, natureza, funcBes e perspectivas futuras.
Revista Interesse Publico — INPB, Belo Horizonte, n. 45, set./out. 2007. p. 177.

20 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisoérios pelos Tribunais de Contas: das
“medidas cautelares” a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. 2016. Dissertagéo
(Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 185.
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de plano, no mesmo momento em que é praticado’?!, o controle concomitante
possibilita a ocorréncia de tutela preventiva e repressiva no processo de contas,
desde que a fiscalizacdo ocorra com perspectivas pretérita, presente e futura,
investigando-se fatos recentemente acontecidos, bem como aqueles que se déo no

presente e aqueles que acontecerdo dentro de um pequeno lapso de tempo futuro.

Em suma, o controle concomitante ou simultaneo € realizado no momento em que
se efetiva o ato administrativo, ao observar-se sua legalidade, de modo a impedir
gue se desvirtue do fim para o qual foi proposto, ou mesmo com a possibilidade de

haver correcdes, buscando-se atingir a finalidade publica.

O acompanhamento da execucdo de obras ou da execucdo de contratos séo

exemplos dessa modalidade de controle.

2.1.3 Controle prévio

O controle prévio se caracteriza por ocorrer previamente ao objeto fiscalizado.
Nesse sentido, 0 processo de contas consequente do controle prévio apenas podera
prestar tutela preventiva, ndo cabendo de forma alguma a prestacdo da tutela

repressiva.

Isso se da porque, uma vez que o controle prévio aponta para o futuro, é dizer, para
examinar atos e fatos que ainda ndo se tornaram realidade no tempo e no espaco, a
tutela a ser prestada somente tera o condao de prevenir a ocorréncia de ilicito ou
dano a serem praticados, inexistindo a possibilidade de remediar ou obstar aquilo

gue ainda nao aconteceu.

Por fim, de modo sintético, o controle prévio é aquele que se da antes da concluséo
ou da realizacdo do ato administrativo, visando ao estorvo de procedimentos

contrarios ao ordenamento juridico e ao interesse publico.

21 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo publica e os
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 26.



22

O exemplo mais claro e recorrente, sobretudo nos processos que tramitam nos
Tribunais de Contas, € a sustacdo do ato impugnado através de concesséao de tutela

de urgéncia cautelar.

2.2 CONTROLE INTERNO

O controle interno da Administracdo Publica é a fiscalizacdo realizada dentro do
préprio 6rgao sobre as atividades que exerce. Procede do poder de autotutela e

alicerca-se nos principios da legalidade e do interesse publico.

Para Hely Lopes Meirelles, o controle interno

E todo aquele realizado pela entidade ou 6rgéo responsavel pela atividade
controlada, no ambito da propria administracdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado
interno, como interno sera também o controle do Legislativo ou do
Judiciario, por seus 6rgdos de administrac@o, sobre seu pessoal e os atos
administrativos que pratique?2.

Através do controle, a Administracdo tem o poder de anular seus proprios atos,

revoga-los ou mesmo punir 0s agentes causadores do dano.

Reserva a Constituicdo Federal de 1988, no art. 74, a funcao de controle interno aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario para:

Art. 74.[...]:

| — avaliar o cumprimento de metas previstas no Plano Plurianual, a
execucao dos programas de governo e do orcamento da Uniéo;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto & eficicia e a
eficiéncia da gestdo or¢camentéria, financeira e patrimonial dos 6rgdos da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniéo;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

[.]

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 15. ed. S8o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990. p. 641.
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Os paragrafos 1° e 2° do art. 74 preveem, respectivamente, a responsabilizacdo de
forma solidaria dos responsaveis pelo controle interno quando tiverem ciéncia de
irregularidades ou ilegalidades em relagcdo aos dispéndios de dinheiro publico e ndo
a levarem ao conhecimento do Tribunal de Contas, como também permite ao
cidadado, ao partido politico, a associagcéao ou sindicato denunciar irregularidades ou

ilegalidades.

Mileski conceitua o controle interno, levando em conta a fiscalizagéo, como sendo

[...] aguele efetuado pelos 6rgdos administrativos, no ambito da propria
Administracdo, sob o comando de um érgao central e, por isso, organizado
de forma sistémica, no sentido de atuar de maneira integrada em todos os
Poderes do Estado, buscando comprovar a legalidade dos atos praticados
pelos administradores e avaliar os resultados da acgdo governamental,
verificando o seu grau de eficiéncia e eficacia, com prestacdo do devido
apoio ao controle externo no exercicio das suas atividades constitucionais?3.
Importa frisar, outrossim, que o controle interno deve ser mantido de forma integrada
entre os trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), além do Ministério
Publico, dos Tribunais de Contas e das demais entidades que compdem a

Administragdo Publica.

2.3 CONTROLE EXTERNO

Trata-se 0 controle externo de um controle politico de legalidade contabil e
financeira, destinando-se a comprovar: a) a probidade dos atos da administracdo; b)
a regularidade dos gastos publicos e do emprego de bens, valores e dinheiros
publicos; c) a fiel execucdo do orgcamento?“.

O controle externo pode ser considerado como o realizado por 6rgaos diversos nao
pertencentes a estrutura do ente responsavel pelo ato controlado. Por exemplo, tem-
se o controle exercido pelo Congresso Nacional ou, ainda, o controle realizado pelos

Tribunais de Contas.

23 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
160.

24 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 15. ed. S8o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990. p. 602.
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No plano do controle externo, o constituinte repartiu as competéncias tipicas entre
as Casas do Congresso Nacional e o TCU, todos com poder de autogoverno, ou
seja, autonomia orgcamentaria, administrativa e financeira. Essa € uma questao
pacificada na jurisprudéncia, merecendo destaque a Acgao Direta de

Inconstitucionalidade n. 789.

Sobre a importancia do controle exercido pelos Tribunais de Contas, Rossi
assevera.
O principal objetivo do controle exercido pelas Cortes de Contas é
assegurar que a administracdo das finangas publicas, independente da
dindmica politico-social, seja realizada dentro dos parametros
constitucionais da legalidade, economicidade e moralidade. Os Tribunais de
Contas devem estar sempre vigilantes para defender esses postulados, sem

perder de vista a necessidade de adaptarem-se as novas realidades,
acompanhando a evolugdo dos acontecimentos?®.

Fernandes, ao apresentar consideracdes sobre o controle externo, assenta que

O sistema de controle externo pode ser conceituado como o conjunto de
acbes de controle desenvolvidas por uma estrutura organizacional, com
procedimentos, atividades e recursos proprios nao integrados na estrutura
controlada, visando fiscalizagéo, verificagéo e correcéo de atos?s.

De acordo com o sistema adotado pela atual Constituicdo no artigo 70, o controle
externo é exercido pelo Poder Legislativo. Tradicionalmente, o controle externo &
exercido pelo Poder Legislativo, ao qual compete autorizar a cobranca de tributos,
consentir nos gastos publicos, tomar contas dos que usam o patriménio em geral.
Atribui, ainda, a Constituicdo Federal de 1988 o controle externo ao Poder Judiciario,

aos Tribunais de Contas, ao Ministério Publico e até mesmo a prépria sociedade.

O controle externo visa a comprovar a probidade da Administracédo e a regularidade
da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos, assim como a fiel
execucdo do orcamento. E, por exceléncia, um controle politico de legalidade
contabil e financeira, o primeiro aspecto a cargo do Legislativo; o segundo, do
Tribunal de Contas. Ademais, o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas
tem por desiderato, em ultima instancia, a fiscalizacdo da efetivacdo do direito

fundamental a boa administracéo publica, como se vera adiante.

25 ROSSI, Sergio Ciquera. O controle externo sobre a Administracdo Publica. Caderno FUNDAP,
Séo Paulo, n. 22, p. 169-174, 2001. p. 169.

26 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 99.
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Faz-se necessario frisar que a funcéao de controle ndo engloba apenas o controle da
legalidade dos atos da Administracdo Publica, mas também um controle com maior
aplicabilidade, que remeta a aspectos atinentes a legitimidade, economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade, abrangendo o controle das a¢cbes de governo e das
politicas publicas, preocupando-se ndo s6 com aspectos formais, mas abarcando o

mérito da gestao publica.

2.4 O “BOM CONTROLE PUBLICO” E OS TRIBUNAIS DE CONTAS

Para Gualazzi, a Constituicdo Federal de 1988 caracteriza o Tribunal de Contas
como “érgao administrativo de inquiricdo permanente”, exercendo o controle externo,
de oficio, “a priori, concomitante, e, a posteriori”, tanto na esfera juridica como na
extrajuridica, “atinentes a questao administrativa integral do Estado, com relagao as

receitas e despesas publicas™’.

Os Tribunais de Contas, nos Estados que os adotam, exercem o controle externo da
Administracdo Publica, no aspecto essencial de fiscalizacdo financeira e
orcamentaria. Destarte, a analise dos Tribunais de Contas deve ter inicio com o
estabelecimento da distincdo entre controle interno e externo da Administracéao
Publica, a partir da origem, do conceito, dos elementos e das formas de controle,

conforme assevera Gualazzi?s.

Contudo, atualmente, faz-se necessario superar o conceito tradicional de controle
administrativo-financeiro para se verificar um novo modelo que seja condizente com
a boa governanca publica. Os Tribunais de Contas precisam assumir o0 bom controle

das contas publicas.

Assim, muito além da atribuicdo constitucional de controle das contas pubicas, o
Tribunal de Contas deve abarcar a tarefa de promover a boa governanca no setor

publico.

Ferreira Junior e Olivio nomeiam de “bom controle publico”

21 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sado Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992. p. 196.
28 |bid.
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[...] uma nova praxis administrativa [que] conclama uma nova praxis de
controle, que pode ser sintetizada na expressao bom controle publico, signo
de um controle racional, abrangente, substancial, eficiente, eficaz, focado
em resultados, avesso a formalismos indteis e ao burocratismo paralisante,

que nao se limite a legalidade, mas investigue a legitimidade da gestdo por

meio, inclusive, da sindicabilidade da discricionariedade administrativa2®.

O direto fundamental a boa administracdo e governanca publica requer a adoc¢éo de
modernas formas de gestdo publica, acarretando uma evolugcdo no controle,
rompendo com determinadas estruturas normativas positivadas e com
preconcepcdes acerca das instituicbes de controle para que se trabalhem arranjos
institucionais ideais e uma concepcéao de justica perfeita, causando efeitos positivos

na boa governanca publica.

Diante dos conceitos apresentados, podemos descrever o “bom controle publico”
como o controle interessado na materialidade dos principios insculpidos na
Constituicdo Federal, especialmente no que diz respeito a legalidade, legitimidade e
economicidade. E, ainda, com as seguintes caracteristicas: retrospectivo e
prospectivo; reativo e proativo; vigoroso sem ser excessivo; repressor de mas
condutas e promotor de boas; que atue sobre os comportamentos omissivos e
comissivos; salutar, dialégico, inteligente e racional; contextual e global, mas sem
perder de vista perder de vista as partes que formam o todo; imparcial, proporcional,
substancial e profundo; que considere a seletividade e materialidade em suas
andlises; eficiente, eficaz e efetivo; focado em sustentabilidade e em resultados;
avesso a formalismos desnecessarios, mas sem desprezar a importancia dos
meios; que enfrente o demérito das escolhas por meio da sindicabilidade profunda

da discricionariedade administrativas3°.

Ao conceituar o bom controle publico, Ferreira Junior tece, ainda, algumas

consideragoes:

Um controle rigoroso, porém maleavel; que estimule a criatividade e a
inovagcdo, sem gerar no administrador o temor na escolha das melhores

29 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; OLIVO, Luiz Carlos Cancellier de. O Controle das
receitas publicas pelos Tribunais de Contas como corolario do principio da justica financeira e do
direito fundamental & boa governanca. In: Direito e administracdo publica Il. Organizagéao:
CONPEDI/UFPB. Florianépolis: CONPEDI, 2014. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a7468b046115fc3c>. Acesso em: 6 mar. 2017.

30 FERREIRA JUNIOR, Adircelio de Moraes. O bom controle publico e as Cortes de Contas como
tribunais de boa governanca. 2015. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Programa de P3s-
Graduacéo em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2015. p. 135.
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decisdes; que ndo concentre as consequéncias da sua agcdo apenas na
figura do gestor, mas que a distribua por toda a cadeia de responsabilidades
da administracdo, gerando o comprometimento de todos; cuja visédo ndo se
limite ao curto prazo, contemplando o médio e longo termo em suas
avaliagbes; preocupado com a transparéncia e a participacdo social;, que
contemple a integracéo, a coordenagdo e o compartilhamento da agédo com
outras instituicbes; moderno, atento e adepto as novas tecnologias; que
consiga ser, a0 mesmo tempo, causa e consequéncia da boa administracéo
e governanca publica, servindo de alimentador de praticas sadias na
administracdo publica e também por elas nutrido3.

Nos dias atuais, discussfes acaloradas, porém dentro da necessidade por parte dos
gestores de se observar os orcamentos e metas publicas, e altas esperancas
recaem sobre a atuacdo eficaz e integra dos Tribunais de Contas, que devem
conduzir suas atividades dentro de elevados padrbes profissionais, de forma a

cumprir sua missao constitucional com total efetividade.

Moreira Neto aponta os padrdes da eticidade e praticidade da administracdo publica

atual com foco no resultado:

[...] sem que o resultado da atividade administrativa seja alcangado, o que
vem a ser a efetiva entrega do servico ou do bem pela Administracdo
Publica ao cidadao, o ciclo de eticidade e de praticidade ndo esta fechado.
A legitimidade, como se exporéd adiante, tem uma dimenséo finalistica,
além da sua importante expressdo originaria, ligada a investidura dos
agentes. Do mesmo modo, a eficiéncia tampouco se esgota com a
satisfagdo, por parte dos gestores publicos, dos mais adequados e
sofisticados procedimentos possiveis na atividade administrativa, com
alocacdo sobria e prudente de meios publicos e entrega dos resultados. E
preciso, sobretudo, que o préprio resultado da gestdo administrativa atenda
as legitimas pretensbes e necessidades dos administrados e o faga
eficientemente, vale dizer, a legitimidade deve estar também nos fins e
ndo apenas nos procedimentos, e os resultados também sé podem ser
considerados suficientemente satisfatorios se atenderem eficientemente as
finalidades constitucionalmente cometidas ao Estado. Como se pode
observar, legitimidade e eficiéncia ndo sdo apenas requisitos internos da
acao administrativa, mas devem ser também aferidas em funcdo da
satisfacdo dos anseios, expectativas e necessidades dos administrados,
constitucionalmente assegurados, pois esta € a principal razdo de ser das
Constituicdes: o servigo das pessoas®.

Tal modelo de gestdo publica moderna sugere a mudanca de paradigmas do Poder

Publico com a a utilizagdo de novos modelos de gestéo.

Em sintese, faz-se necessario que os Tribunais de Contas sejam entidades capazes

de promover o “bom controle” dos recursos publicos, fomentando as boas praticas

31 |bid.
82 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 30.
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na administracdo publica, de forma a se atingir seu mister constitucional de auténtico

Tribunal da Boa Governanca Publica.

2.5 O DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

O Estado Constitucional pode ser traduzido como Estado das escolhas
administrativas legitimas e sustentaveis. Assim considerado, nele ndo se admite a
discricionariedade irrestrita, intatil, desviante, imediatista. Em outras palavras, imp&e-

se combater os recorrentes vicios de arbitrariedade por acdo e por omissao.

Nesse desiderato, o direito fundamental a boa administracdo publica € norma
implicita de imediata eficAcia em nosso sistema, a impelir o controle lato sensu a

enfrentar a discricionariedade fora ou aquém dos limites.

Assim, ndo se admite o exercicio da discricdo por meio da simples alegacdo de
conveniéncia ou oportunidade, sobremodo se afetados direitos. Impbe-se uma
consistente (intertemporalmente) e coerente (valorativamente) justificacdo das

escolhas administrativass3.

Como afirma Juarez Freitas, a discricionariedade precisa estar vinculada as
prioridades constitucionais de larga escala. Nessa ordem de ideias, quando o
administrador publico age de modo inteiramente livre, assume ilicita atitude senhorial
e patrimonialista. Quer dizer, a liberdade apenas se legitima ao promover aquilo que
0s principios constitucionais entrelacadamente prescrevem, de sorte a viabilizar as

pautas do desenvolvimento sustentavel3.

Nenhuma escolha administrativa se mostra indiferente. Legitima serd apenas a
liberdade exercitada em conformidade com as regras e, acima delas, com o0s
principios e objetivos fundamentais da Constituicdo. Fora dai, cristaliza-se, em maior

ou menor grau, a desconcertante arbitrariedade por acdo ou omissao.

83 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracdo publica. 3. ed., refundida e
aumentada. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 13.
34 |bid.
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Nessa esteira, Juarez Freitas propde as seguintes premissas centrais da boa
governanca: (a) nao existe discricionariedade administrativa imune a controles
democraticamente estabelecidos, no atinente a meios, processos e efeitos; (b) no
plano concreto, a escolha produtiva tem de se mostrar fortemente alinhada com
métricas e programas de Estado Constitucional, mais do que de governo; (c) ha
grave vicio juridico, decorrente da inoperancia ou da inércia dos poderes
discricionédrios, quando determinada politica, sem justa causa, recai na famigerada
procrastinacao; e (d) a escolha de consequéncias (beneficios diretos e indiretos) tem
de levar em conta a multidimensionalidade do desenvolvimento almejado, néo

apenas a vertente econdmica®.

O Estado-Administracdo das escolhas publicas legitimas deve-se caracterizar,
sobretudo, pelo habito de compatibilizar o desenvolvimento e a sustentabilidade, em

vez de ser um aparato tendente a excessos e a omissdes?*.

Nos processos de contas, que se desenrolam perante os Tribunais de Contas, 0
bem juridico tutelavel consubstancia-se no direito do qual a coletividade é dotada de
receber a melhor administracéo por parte dos gestores da res publica, sobretudo no
gue tange ao adequado emprego dos recursos publicos. No ordenamento juridico
brasileiro, em funcdo da forte matriz constitucional de normas aplicaveis a
Administracdo Publica, pode-se dizer, como assenta Ingo Wolfgang Sarlet, que a
Constituicdo Federal de 1988 também prevé um direito fundamental & boa

administracao:

Diria que a Constituicdo de 1988, muito antes da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, consagrou um direito fundamental a boa
administragdo. Todos nds sabemos onde esse direito esta, principalmente
(n&o exclusivamente), ancorado: no artigo 1°, Ill, que consagra a dignidade
da pessoa humana como fundamento da Republica e no artigo 37, onde
estdo elencados os principios diretivos da administragdo publica. Com
efeito, uma boa administracdo s6 pode ser uma administragdo que promova
a dignidade da pessoa e dos direitos fundamentais que lhe séo inerentes,
devendo, para tanto, ser uma administracdo pautada pela probidade e
moralidade, impessoalidade, eficiéncia e proporcionalidade. A nossa
Constituicdo, como se percebe, foi mais adiante. Além de implicitamente
consagrar o direito fundamental a boa administragdo, ela ja previu
expressamente os critérios, diretrizes, principios que norteiam e permitem a
concretizacdo dessa ideia de boa administracdo. Entdo, diria que a nossa
Constituic@o, na verdade, j4 antes da Carta da Unido Europeia, pelo menos

85 1bid., p. 15.
36 Cf. FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: F6rum, 2012.
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no ambito formal, talvez tenha ido até mesmo além da prépria Unido
Europeia®’.
Esse detalhamento principiol6gico e por meio de regras que a Constituicdo Federal
realiza torna possivel identificar a existéncia de um direito a boa administracao

previsto constitucionalmente.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ao inserir entre os principios gerais do direito
administrativo o principio da boa administragdo, observa que ele se traduz num
direito de cidadania:
A boa administragdo, portanto, ndo é uma finalidade disponivel, que possa
ser eventualmente atingida pelo Poder Publico: € um dever constitucional de
guem quer que se proponha a gerir, de livre e espontdnea vontade,
interesses publicos. Por isso mesmo, em contrapartida, a boa administragédo
corresponde a um direito civico do administrado — implicito na cidadania3®.
O Estado Democratico, em sua crescente afirmacdo da cidadania, tem o
compromisso de facilitar e prover o acesso ao direito fundamental a boa
administracdo publica, que pode ser assim compreendido: trata-se do direito
fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de
seus deveres, como transparéncia, sustentabilidade, motivagédo proporcional,
imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito
corresponde o dever de observar, nas relagcbes administrativas, a cogéncia da
totalidade dos principios constitucionais e correspondentes prioridades.

Observado de maneira atenta, o direito fundamental a boa administracdo € lidimo
plexo de direitos, regras e principios, encartados numa sintese, ou seja, 0 somatoério
de direitos subjetivos publicos. No conceito proposto, abrigam-se, conforme assenta
Juarez Freitas, entre outros, 0s seguintes direitos:
(@) o direito a administragcdo publica transparente, que supfe evitar a
opacidade (salvo nos casos em que o sigilo se apresentar justificavel, e
ainda assim ndo definitivamente), com especial destaque para o direito a

informacdes inteligiveis, inclusive sobre a execucdo or¢gamentéria e sobre o
processo de tomada das decisdes administrativas que afetarem direitos;

87 SARLET, Ingo Wolfgang. A Administragdo Publica e os Direitos Fundamentais. Aula proferida
na Escola da Magistratura do TRF-42 Regido, Curso Permanente, M6dulo I, Direito Administrativo
[on line]. Disponivel em: <http://www.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis>. Acesso em: 25 jan.
de 2017.

%8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 119.
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(b) o direito a administragdo publica sustentavel, que implica fazer
preponderar, inclusive no campo regulatorio, o principio constitucional da
sustentabilidade, que determina a preponderancia dos beneficios sociais,
ambientais e econdmicos sobre os custos diretos e indiretos, de molde a
assegurar o bem-estar multidimensional das geracdes presentes sem
impedir que as geragbes futuras alcancem o proprio bem-estar
multidimensional;

(c) o direito a administracdo publica dialégica, com amplas garantias de
contraditério e ampla defesa — é dizer, respeitadora do devido processo,
com duracéo razoavel e motivacao explicita, clara e congruente;

(d) o direito a administragdo publica imparcial e desenviesada, isto &,
aquela que, evitando os desvios cognitivos, ndo pratica nem estimula
discriminacdo negativa de qualquer natureza e, ao mesmo tempo, promove
discriminagdes inversas ou positivas;

(e) o direito & administragcdo publica proba, que veda conduta éticas nédo
universalizaveis, sem implicar moralismo ou confusdo entre o legal e o
moral, uma vez tais esferas ndo se vinculam, mas séo distintas;

)] o direito a administracdo publica respeitadora da legalidade
temperada, ou seja, que ndo se rende a “absolutizacido” irrefletida das
regras;

(g) o direito a administrac@o publica preventiva, precavida e eficaz (ndo
apenas economicamente eficiente), eis que comprometida com resultados
compativeis com os indicadores de qualidade de vida, em horizonte de
longa duracao®.
Tais direitos ndo excluem outros, pois se cuida de “standard minimo”. Por certo,
precisam ser tutelados em bloco, no intuito de que a discricionariedade néo conspire

letalmente com o aludido direito fundamental & boa administracao.

Em outras palavras, as escolhas administrativas serdo legitimas se — e somente se —
forem sistematicamente eficazes, sustentaveis, motivadas, proporcionais,
transparentes, imparciais e ativadoras da participacdo social, da moralidade e da
plena responsabilidade.

Nessa esteira, a convicgdo de que a tutela dos direitos importa ser perfectibilizada
de maneira adequada, tempestiva e eficaz tem origem nos valores e principios
instituidores do Estado Constitucional, e o direito a boa administracdo publica por
certo esta inserido nesse rol. Assim, com absoluta tranquilidade pode-se afirmar que

a finalidade da concessdo de medidas de natureza proviséria no ambito dos

89 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracdo publica. 3. ed., refundida e
aumentada. S&8o Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 21-22.
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Tribunais de Contas é assegurar a preservacdo do direito fundamental a boa

administracao.
Scapin observa a importancia de se ter em mente que

[...] o direito a boa administragdo publica é sempre coletivo, mas pode
igualmente se constituir, por vezes, como direito individual especifico de
pessoas naturais ou juridicas, como € o caso, por exemplo, de uma
empresa licitante que deseja ver respeitada a legislacdo, por parte do Poder
Publico, para satisfazer seu direito a participar de justa concorréncia
publica; ou de uma pessoa cuja classificacdo em concurso publico nao teve
a ordem de chamamento respeitada e pretende realizar seu direito a
nomeacao“.

Por conseguinte, o exercicio da funcdo estatal de controle externo realizado pelos
Tribunais de Contas por intermédio dos processos de contas deve contar com 0s
instrumentos adequados para assegurar a efetiva prestagéo jurisdicional do referido
direito, concretizando, assim, a teoria da processualidade ampla. Logo, a tutela do
bem juridico resguardado pelo processo de contas deve dispor de técnicas

processuais adequadas, temporaneas e satisfatorias.

40 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisérios pelos Tribunais de Contas: das
“medidas cautelares” a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. 2016. Dissertacédo
(Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 153-154.
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3 OS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

A principio, faremos um breve histérico do surgimento e evolugdo dos Tribunais de
Contas no ordenamento juridico brasileiro, de modo que se possibilite fixar
assertivamente a natureza de sua funcéo fiscalizatéria e as competéncias dela

decorrentes.

No Brasil, vem desde o Primeiro Império a ideia de se criar um 6rgdo para controlar
e fiscalizar as financas publicas, muito embora somente na Primeira Republica é que

se tenha concretizado tal desiderato.

Ha autores que consideram como germe da criacdo do Tribunal de Contas no Brasil
o alvara expedido em 1808 pelo Principe Regente — depois D. Jodo VI —, em que se
instituiu o Tesouro Real Publico (ou Erario Régio) e o Conselho da Fazenda do Rio

de Janeiro.

Com a independéncia e emancipacado do Brasil, e o inicio do ciclo imperial de D.
Pedro |, ocorreram diversas modificaces politicas e sociais, no alvorecer das ideias
do liberalismo. A ConstituicAo de 1824 estabeleceu o regime da monarquia
constitucional, significando, indubitavelmente, grande avanco em nossa historia
politica. E com ela vieram os principios regentes da administracdo da Fazenda
Nacional, com a instalacdo de um Tribunal sob o nome de Tesouro Nacional, que se
encarregaria da receita e da despesa da Nacao, e estabeleceria a obrigatoriedade
da votacao anual do Orcamento e da Lei de Tomada de Contas, conforme rezavam
0s seus arts. 170 e 172, ipsis litteris:

Art. 170. A receita e a despesa sera encarregada ao Tribunal debaixo do

nome de Tesouro Nacional, onde em diversas estacbes devidamente

estabelecidas em lei se regulard a sua administracdo, arrecadacdo e

contabilidade em reciproca correspondéncia com a Tesouraria e autoridade
do Império [sic].

Art. 172. O Ministro do Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
ministros 0s orcamentos relativos a despesas de suas reparticdes,
apresentara na Camara dos Deputados, anualmente, logo que esta estiver
reunida, um balanco geral da receita e da despesa do Tesouro do ano
antecedente, igualmente o orcamento geral de todas as despesas publicas
do ano futuro e da importancia de todas as contribuicdes e rendas publicas
[sic].



34

Dessa forma, caberia a Camara dos Deputados, pelos arts. 37 e 102 daquela
Constituicao, “O exame da administracdo passada e a reforma dos abusos nela
introduzidos e a discusséo da proposta feita pelo Executivo [...]°, competindo a este
“[...] decretar a aplicacdo dos rendimentos destinados pela Assembleia geral aos

varios ramos da publica administracao”.

Esse Tribunal, inserido nas hostes do Executivo, ndo dispunha de autonomia, mas,
sim, constituia-se num mero 6rgdo ao qual cumpria regular a arrecadacdo e

contabilidade em reciproca correspondéncia com o Tesouro e autoridade do Império.

Historicamente, os Tribunais de Contas surgem, no Brasil, no momento em que
acaba o periodo monarquico para se iniciar o periodo Republicano. Nesta época,
fizeram-se necesséarias a ampliacdo e a reformulacdo das instituicdes do Estado

para se adequarem ao novo modelo.

Segundo relata Cury Neto, no Brasil, “a tentativa de instituir Tribunal de Contas
surgiu pela primeira vez em 1826, por ideia dos Senadores do império, Visconde de

Barbacena e José Inacio Borges™!.

O delineamento desse 6rgao, defendido por José Inacio Borges, seria composto de
“[...] homens pobres e independentes e a quem ficaria incumbido o exame das

contas para a sua consequente apresentacao ao corpo legislativo”#2.

Referido projeto foi, no entanto, combatido por Manuel Jacinto Nogueira (Visconde
de Baependi), que, inobstante sua oposi¢ao, pugnava por um Tribunal mais forte e

eficiente.

Assim, “[...] ndo obstante as tentativas, o Império ndo teve seu Tribunal de Contas,

ideia que s6 ganhou forca com a proclamagao da Republica em 1889743,

Apos a proclamagéo da Republica, o Decreto n. 966-A, datado de 7 de novembro de
1890, criou o Tribunal de Contas da Unido por iniciativa de Rui Barbosa, que, a

época, ocupava o cargo de Ministro da Fazenda.

4 CURY NETO, Michel. A competéncia fiscalizatéria prévia do Tribunal de Contas nas
licitagdes publicas. 2012. 105 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacgéo
em Direito, Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2012. p. 25.

42 COELHO, Jurandyr. Tribunal de Contas como Tribunal de Justica. Revista de Direito Publico,
DASP, 1958. p. 8.

48 CURY NETO, loc. cit.
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Os Tribunais de Contas adquiriram o status constitucional com a Constituicdo de
1891, que, em seu art. 89, instituiu o Tribunal de Contas da Unido, com as funcdes
de liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de
serem prestadas ao Congresso. Deixou, porém, para a legislacédo ordinaria a sua
organizacao disciplinar, o0 que ocorreu verdadeiramente em 17 de janeiro de 1893,
por forga do Decreto n. 1.166, de 17 de dezembro de 1892, “[...] quando se iniciou a
fiscalizacdo das contas publicas, de forma independente do Poder Executivo, hum

modelo bastante influenciado pelo francés™**.

Assinala Oswaldo Aranha Bandeira de Mello que,

[...] valendo-se de autorizagBes que Ihe dera o Congresso Nacional pela Lei
23, de 30.10.1891, para organizar os servi¢cos dos Ministérios, e pela Lei 26,
de 31.12.1891, para organizar as reparticbes da Fazenda, o Poder
Executivo promulgou o Decreto 1.166, de 17.12.1892, em que cogitou do
Tribunal de Contas previsto pelo texto constitucional. Deu-lhe a
competéncia de exame prévio das contas do Executivo e o poder de veto
absoluto, quanto as despesas, e, outrossim, conferiu-lhe a atribuicdo de
julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou valores publicos,
emprestando as decisdes forca de sentenca, uma vez lhe reconhecia que
nessa fungdo atuava como Tribunal de Justiga*®.

Posteriormente, todas as demais Constituicbes foram estabelecendo as linhas
fundamentais desse 6Orgdo institucional, que atingiu seu ponto culminante com a
Constituicdo de 1946, dadas as suas relevantes e independentes atribuicdes
conferidas por seu art. 77, que logo caiu com o advento da Constituicdo Federal de

1967, que previu ao lado do controle externo o sistema de controle interno do Poder

Executivo.

Através da Constituicdo de 1934, foram atribuidas aos Tribunais de Contas
definicbes mais delimitadas de suas atividades, consignadas nos artigos 99 a 102,
tais quais como proceder ao acompanhamento da execucao orcamentaria, registrar
previamente as despesas e 0s contratos, julgar as contas dos responsaveis por bens
e dinheiros publicos, aléem de apresentar parecer prévio sobre as contas do

Presidente.

4 CURY NETO, Michel. A competéncia fiscalizatéria prévia do Tribunal de Contas nas
licitagdes publicas. 2012. 105 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Pds-Graduacgéo
em Direito, Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2012. p. 25.

45 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Tribunais de Contas: natureza, alcance e efeitos de
suas funcdes. RDP 73/181. p. 182.
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A Constituicdo de 1937 ampliou a atribuicdo do Tribunal de Contas, conferindo-lhe a
competéncia para acompanhar a execucdo orcamentaria e julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros e bens publicos, bem como para aferir a legalidade dos
contratos celebrados pela Unido, inserindo os Tribunais de Contas na seara do

Poder Judiciario.

Por intermédio da Constituicdo de 1946, o Tribunal de Contas foi inserido pela
primeira vez no capitulo que tratava do Poder Legislativo, considerando-o como
orgdo auxiliar do Congresso Nacional. Neste momento, ampliaram-se um pouco
mais as competéncias dos Tribunais de Contas, passando a integrar esse rol de
atribuicdes o dever de julgar a legalidade das concessdes de aposentarias, reformas
e pensodes, além de examinar as contas das autarquias e a legalidade dos contratos

administrativos.

Para Cury Neto #6, a partir de 1946, as Constituicdes brasileiras passaram a tratar do
Tribunal de Contas no capitulo destinado ao Poder Legislativo, de forma que tanto
na Constituicdo de 1967 como na Emenda Constitucional n. 1 de 1969, os Tribunais
de Contas foram disciplinados em secao integrante do capitulo do Poder Legislativo,
mas especificamente destinada a fiscalizacdo financeira e orcamentaria. Cumpre
registrar que as alteracdes promovidas no texto constitucional de 1967 diminuiram
substancialmente as prerrogativas do Tribunal de Contas, que sO voltaram a ser

elevadas por ocasiao da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

A Constituicdo de 1967, ratificada pela emenda Constitucional n. 1 de 1969,
manteve o Tribunal de Contas no capitulo que trata do Poder Legislativo, realcando

sua funcéo de 6rgao auxiliar.

A Constituicdo Federal atualmente em vigor tratou do Tribunal de Contas na Secéo
IX, do Capitulo I, do Titulo IV, especificamente nos artigos 70 a 75, conservando-o
junto ao Poder Legislativo. Nesse momento, os Tribunais de Contas receberam a
missdo de exercer a fiscalizagdo contabil, orcamentéria e financeira, operacional e

patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta, quanto a

46 CURY NETO, Michel. A competéncia fiscalizatéria prévia do Tribunal de Contas nas
licitagdes publicas. 2012. 105 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Pds-Graduacgéo
em Direito, Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 26.
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legalidade, a legitimidade e a economicidade e fiscalizacdo da aplicacdo das

subvencdes e renuncias de receitas.

Conforme registra Cury Neto, “além do exame sob o aspecto da legalidade,
introduziu a competéncia para avaliar os aspectos da legitimidade e economicidade
dos atos da Administracdo Publica direta e indireta™’. Mais ainda, estabeleceu a
obrigatoriedade da prestacdo de contas de qualquer pessoa fisica ou juridica que

utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores publicos.

Observa-se, destarte, ao longo dos anos, um constante aperfeicoamento e
expansdo das competéncias atribuidas aos Tribunais de Contas, o que reflete o
clamor da populacéo por um efetivo controle dos gastos publicos, com a melhoria da
gestdo publica como forma de respeito aos direitos fundamentais estabelecidos na
Constituicdo Federal de 1988.

Ressalte-se que, hodiernamente, no Brasil, além do Tribunal de Contas da Uniéo,
existem 26 Tribunais de Contas Estaduais, Tribunais de Contas dos Municipios dos
Estados de Goias, Bahia, Ceard e Pard, Tribunal de Contas do Distrito Federal e
Tribunais de Contas Municipais de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

3.1 ANATUREZA JURIDICA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A posicéo ocupada pelos Tribunais de Contas em relacéo aos poderes e fungdes do
Estado é tema amplamente discutido na doutrina, com o intuito de situar, no ambito

da estrutura do Estado, a posicao dos 6rgéos de controle ou Tribunais de Contas.

Citadini*® afirma que essa discussdo acerca da posicdo constitucional dos érgdos de
controle externo é frequente em paises que tém grandes mudancas na organizacao

politica.

47 CURY NETO, Michel. A competéncia fiscalizatéria prévia do Tribunal de Contas nas
licitagdes publicas. 2012. 105 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Pds-Graduacgéo
em Direito, Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2012. p. 26.

48 CITADINI, Anténio Roque. O Controle externo da Administracdo Publica. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1995. p. 25.
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Inicialmente, faz-se necessario observar a situacdo dos Tribunais de Contas sob o
prisma da separacdo dos poderes ou da distribuicdo de funcdes que formam a base
do surgimento e do desenvolvimento do Estado, como forma de limitagdo do poder
estatal em relacdo ao individuo, através da sua particdo entre os varios agentes

publicos, evitando eventuais abusos inerentes a um poder concentrado®®.

Além disso, vale frisar que a divisdo das funcdes estatais, como especializacdo de
tarefas, traz em seu bojo uma ideia de maior efetividade e eficiéncia da atuacéo
estatal.

Embora de inegavel importancia historica, especialmente na nocdo de Estado
Democratico de Direito, ndo se revela eficaz para a formacdo do Estado atual que

abarca a globalizacdo e a complexidade da sociedade contemporanea.

Surge, assim, a necessidade de revisdo da teoria classica tripartite, com a finalidade

de aprimoramento do Estado, de forma a enfrentar-se os novos desafios propostos.

Como parte da mudanca, surge a questdo do posicionamento dos Tribunais de
Contas como o6rgaos de controle, na arquitetura tradicional dos poderes estatais,

como fruto de um conservadorismo juridico histérico.

Existem trés correntes doutrinarias que posicionam de forma distinta o Tribunal de
Contas dentro do arquétipo atual dos poderes estatais. Uma delas, liderada por José
Luiz de Aranha Mello, entende que o Tribunal de Contas pertence ao Poder
Judiciério, exercendo, assim, uma parte da jurisdicdo. Dal Pozzo informa que as
decisbes dos Tribunais de Contas se assemelhariam as decisées do Poder
Judiciario, e seus integrantes seriam equiparados aos membros da magistratura,

gozando de suas prerrogativas, que os possibilitam agir com independéncia®.

O segundo posicionamento inclui os Tribunais de Contas no ambito do Poder
Executivo. Tal entendimento é defendido por Antbnio Roque Citadini ao asseverar

que

49 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007. p. 219-220.

50 DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. As Funcdes do Tribunal de Contas e o
Estado de Direito. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2010. p. 103.
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[...] no Brasil, durante o regime ditatorial de Getulio Vargas, as funcfes de
controle dos atos da Administracdo passaram para 6rgdos vinculados a
Fazenda Publica. Seus membros eram indicados pelo Chefe do Poder
Executivo e suas competéncias eram bastante restritas, até porque numa
ditadura o poder é todo do Executivo®?,

Frise-se que, atualmente, o sistema de vinculagdo dos Tribunais de Contas ao
Executivo somente é vigente em paises como Guiné Bissau, S8o Tomé e Principe e
Sudéao. Nos paises do Leste Europeu, como a Bulgaria, Hungria e Roménia, com o
fim do regime comunista e a reorganizacao das instituicdes, os 6rgaos de controle e

fiscalizacdo deixaram de pertencer ao Poder Executivo®2.

A terceira corrente entende que os Tribunais de Contas pertencem ao Legislativo. O
expoente dessa corrente é Michel Temer®3, que diz que os Tribunais de Contas

pertencem ao Legislativo, atuando como 6rgaos auxiliares.

Em alguns paises, os Tribunais de Contas sdo uma espécie de departamento de
auditoria do parlamento, sendo mera assessoria do Orgdo legislativo, sem
autonomia. Em outros paises, embora com autonomia, os 0Orgaos de controle
permanecem vinculados ao Legislativo, como € o caso do General Accounting Office
(GAO), nos Estados Unidos, e do National Audit Office (NAO), na Inglaterra®.

Indispensavel considerar, portanto, a controvérsia que existe quanto a natureza
juridica desse 0Orgdo, uma vez que ndo integra efetivamente nenhum dos trés
Poderes (Executivo, Legislativo ou Judiciario), posto que figure no texto

constitucional como auxiliar do Poder Legislativo.

A respeito da matéria, varios juristas jA se manifestaram, ora defendendo sua
natureza jurisdicional, ora sua natureza administrativa, ou até mesmo jurisdicional
administrativa, tendo em vista sua competéncia constitucional para julgar as contas,
nos termos do supracitado art. 71 da Constituicdo Federal, bem como a atribuicao,
também constitucional, a algumas decisdes dos Tribunais de Contas, da eficacia de

titulo executivo, conforme preceitua o art. 71, § 3°.

51 CITADINI, Anténio Roque. O Controle externo da Administragcdo Publica. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1995. p. 25.

52 DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. As Funcdes do Tribunal de Contas e o
Estado de Direito. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2010. p. 103.

58 TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.
134.

5 DAL POZZO, loc. cit.
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Tal qual se depreende do art. 44 da Constituicio Federal, embora o Poder
Legislativo seja considerado o titular do controle externo, observa-se que o Tribunal
de Contas nado faz parte da sua estrutura, uma vez que o Legislativo € formado
unicamente pela Camara dos Deputados e Senado Federal.

Conforme ensina Hélio Saul Mileski,

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

Segundo Carlos Ayres Britto, do ponto de vista sistematico-constitucional, a
Constituicdo Federal de 1988 fez da funcédo de controle a quarta funcdo elementar
do Estado. Embora o artigo 71 da Constituicdo preveja que o controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, serd exercido com auxilio do TCU, ndo ha nessa

passagem qualquer relacdo de subalternidade ou submisséo desta instituicdo sobre

o titular do Poder®®,

O Ministério Publico e o TCU sao instituicdes com poder de autogoverno que estao,
sob a otica funcional, fora do esquema da tripartico dos Poderes, pois constituem
as Unicas instituices de controle que fiscalizam todos os Poderes, ndo podendo se

subordinar funcionalmente a nenhum deles.

Corroborando o entendimento, Carlos Ayres Britto afirma:

O Tribunal de Contas possui regime juridico constitucional, o recorte de sua
silhueta nasce das pranchetas da Constituicdo. Assim, ndo seriam estas
casas de 6rgdos do Poder Legislativo e quem diz isso é a propria
Constituicdo, quando no artigo 44 prescreve que o Poder Legislativo é
exercido pelo Congresso Nacional, composto da Camara dos Deputados e
do Senado Federal. O Poder Legislativo € formado exclusivamente por suas
casas legislativas e o Tribunal de Contas, definitivamente, ndo se inclui
entre elas®’.

55 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
205.

5% GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992. p. 59.

57 Ibid.
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De forma mais especifica, Miranda analisou a questdo levando em consideracédo a
discusséo sobre a amplitude que se daria aos Tribunais de Contas na Constituinte.
Segundo o pesquisador, “a questao da vinculagdo ou n&do do Tribunal de Contas ao
Poder Legislativo, bem como o exercicio do controle externo eram pontos ndo muito

claros para os constituintes™®,

Miranda ressalta que dentre as trés principais mudancas que ocorreram na
Constituicdo Federal de 1988 esta “o fortalecimento da organizagdo, com o refor¢o
de sua autonomia e independéncia, ndo ficando vinculado a nenhum dos Poderes,

como ja ndo o era, desde quando foi fundado em 18917%°,

Embora seja um 6rgdo desvinculado do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas
interage com os Poderes constituidos. Relaciona-se com o Poder Legislativo, no
auxilio do exercicio do controle externo ou na realizacdo de inspecdes e auditorias
de natureza contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial nos érgaos
e entidades da administracdo direta e indireta de qualquer dos Poderes, e no

Ministério Publico.

Sobre a interacdo entre o Tribunal de Contas e o Poder Legislativo, Moreira Neto

afirma:

Ora, se o Poder Legislativo, que é o poder politico par excellence, como ja o
definia Cooley, por ser o 6rgdo maximo de representacdo democratica, se
deve valer necessariamente da atuacdo coadjutora do Tribunal de Contas,
duas conclusdes parciais podem ser retiradas.

A primeira, de que a Constituicdo instituiu uma distin¢géo estrutural de cunho
politico entre o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas; e o fez, ndo so por
estar a menciona-los separadamente, o que seria um dado puramente
formal, como, e principalmente, por que quis estabelecer entre ambos uma
relacdo, que ndo sendo paritdria nem, tampouco, de hierarquia ou de
subordinacdo, s6 pode ser de cooperagdo, o que claramente se expressa
na voz auxilio (art. 71, caput).

Segundo, como o caput é genérico, e se refere irrestritamente a controle
externo, deve-se concluir, a priori, que essa cooperacdo foi preconizada
também genericamente, o que vale dizer que, embora ndo tendo toda a
amplitude prevista no art. 49, 1X e X, da Constituicdo, e de aparecer limitada
por um rol de atribuicdes especificas [...] (muito discricionarias), é inegavel

5 MIRANDA, Alvaro Guilherme. Mudanca institucional do Tribunal de Contas: oito modelos
debatidos na Constituinte de 1988 para o sistema de fiscalizacdo no Brasil. 2009. Dissertacdo
(Mestrado em Direito). Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2009. p. 104.

59 |bid.
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gue a funcdo de cooperacdo compartiiha a mesma natureza politica de
controle exercido pelo 6rgéo assistido®°,

Ha, todavia, um posicionamento divergente das trés correntes apontadas, que se
entende ser 0 mais correto — e ao qual nos filiamos. Essa parcela da doutrina &
capitaneada por Odete Medauar®!, que trata os Tribunais de Contas como 6rgdos
independentes, de matriz constitucional, que n&do se vinculam a nenhum dos

Poderes do Estado.

Atualmente, os Tribunais de Contas no Brasil sdo 6rgaos independentes, de matriz
constitucional, desligados de todos os Poderes, prestando auxilio ao Poder

Legislativo nas situacdes determinadas por lei.

A Constituicdo de 1988 atribui ao Poder Legislativo a funcdo de controle externo,
com o auxilio dos Tribunais de Contas, que sdo Orgaos tecnicamente preparados

para essa funcéo estatal.

Vejamos o que diz a respeito Odete Medauar:

A Constituicdo Federal, que em artigo algum utiliza a expressdo “érgao
auxiliar”, dispde que o controle externo do Congresso Nacional sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas; a sua funcdo, portanto, € de
exercer o controle financeiro e orcamentéario da Administracdo em auxilio do
Poder responsavel, em Ultima instancia, por essa fiscalizagao®2.

E continua:

Tendo em vista que a propria Constituicdo assegura ao Tribunal de Contas
as mesmas garantias de independéncia do Poder Judiciario, impossivel
considera-lo subordinado ao Legislativo ou inserido na estrutura do
Legislativo. Se a sua funcdo € de atuar em auxilio ao Legislativo, sua
natureza, em razao das proprias normas da Constituicdo, é de 6rgao
independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés Poderes. A
nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas configura instituicdo
estatal independente®s,

60 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a sociedade como destinatarios do
trabalho dos Tribunais de Contas. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n.
4, 2006. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-4-DEZEMBRO-2005-
DIOGO.pdf>. Acesso em: 27 out. 2016. p. 23.

61 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009.

62 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas. Revista
Informacé&o Legislativa, Brasilia, ano 27, n.108, 1990. p. 140.

63 1lbid., p. 141.



43

Os Tribunais de Contas sao qualificados com independéncia pela propria
Constituicdo Federal, que lhes atribui competéncias de controle e fiscalizacdo. Ao
exercer o auxilio do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas néo |Ihe € subordinado e
nem mesmo a nenhum dos demais Poderes. Exerce, sim, o papel de colaborador de

todos os Poderes.

Sustentando a tese defendida, menciona-se Ricardo Lobo Torres:

O Tribunal de Contas, a nosso ver, é 6rgao auxiliar dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, bem como da comunidade e de seus 6rgados de
participacdo politica: auxilia o Legislativo no controle externo, fornecendo-
lhe informacgbes, pareceres e relatérios; auxilia a Administracdo e o
Judiciario na autotutela da legalidade e no controle interno, orientando a sua
acao e controlando os responsaveis por bens e valores publicos. Rui
Barbosa ja lhe indicava essas caracteristicas ao defini-lo como "um
mediador independente posto de permeio entre o poder que autoriza
periodicamente a despesa e o0 poder que quotidianamente a executa,
auxiliar de um e outro, que, comunicando com a legislatura e intervindo na
administragdo, seja ndo sO o vigia, como a méo forte da primeira sobre a
segunda, obstando a perpetracdo das infragfes orcamentarias por um voto
oportuno”. E imersa a doutrina, assim brasileira que estrangeira, favoravel a
colocagdo do Tribunal de Contas como 6rgdo auxiliar dos Poderes do
Estado, principalmente do Legislativo e do Executivo. Demais disso, o
Tribunal de Contas auxilia a propria comunidade, uma vez que a
Constituicdo Federal aumentou a participacdo do povo no controle do
patriménio publico e na defesa dos direitos difusos. O Tribunal de Contas,
por conseguinte, tem o seu papel alargado na democracia social e
participativa e ndo se deixa aprisionar no esquema da rigida separacdo de
poderes®4.

Ressalta-se mais uma vez que a palavra auxilio deve ser entendida ndo como
subordinagdo, mas como colaboracdo que o Tribunal presta aos trés Poderes do

Estado. Sem que houvesse independéncia, os Tribunais de Contas ndo poderiam

exercer as suas funcgdes e finalidades.

Y

Ainda nessa esteira, sobreleva trazer a colacdo o posicionamento de Anderson
Sant’/Ana Pedra acerca da diccao legal do art. 71 da Constituicdo Federal, que
prescreve que a funcao fiscalizatoria sera exercida pelo Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas. Para o referido autor, a expressao “auxilio” utilizada
no caput do art. 71 ndo tem o poder de fazer do Tribunal de Contas um 0rgao

64 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. 3. ed., rev. e
atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. v. 1. p. 127.
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“auxiliar” do Legislativo, considerada sob o aspecto de subalternidade ou de

inferioridade®®.

Pedra fundamenta sua posi¢cédo afirmando ndo ser possivel aceitar um aspecto de
subalternidade ou de inferioridade do Tribunal de Contas ante o Poder Legislativo,
haja vista que os Tribunais de Contas possuem, entre outras, “[...] a competéncia
constitucional de julgar as contas dos administradores da coisa publica (cf. art. 71,
), inclusive os administradores do Legislativo, além de poder ‘sustar’ (art. 71, X) os

atos desses gestores [grifos do autor]”66.

Assim, ao passo que o art. 71 da Constituicdo Federal especifica “[...] nos seus
incisos e paragrafos as competéncias do Tribunal de Contas [...]", pode-se concluir
“[...] que o Tribunal de Contas é também um érgao constitucional de soberania [grifo
do autor], com a mesma estatura constitucional dos chamados ‘poderes’ Executivo,
Legislativo e Judiciario [...]", uma vez que [...] sua competéncia [se] origina da
mesma fonte que os demais ‘poderes’ [...]", concluindo o autor que o argumento de
que o Tribunal de Contas integra o Legislativo € de todo incorreto, tendo como

utilidade apenas perdurar a teoria tripartite de Montesquieu®”.

Nesse contexto, Pedra®®, citando José Joaquim Gomes Canotilho, utiliza-se da

expressao “0rgaos constitucionais de soberania” para designar os 6rgaos estatais:

[..] (1) cujo status e competéncia sdo imediata e fundamentalmente
“constituidos” pela constituicdo; (2) dispdem de um poder de auto-
organizacéo interna; (3) que ndo estdo subordinados a quaisquer outros; (4)
gue estabelecem relacdes de interdependéncia e de controlo em relacéo a
outros 6rgdos igualmente ordenados na e pela constituicdo. O facto de o
seu status e competéncia derivar directamente da constituicdo leva os
autores a considera-los como 6rgdos imediatos. Ndo basta, pois, que eles
sejam “mencionados” na constituicdo; as suas competéncias e funcgdes
devem resultar, no essencial, da lei fundamental®®.

65 PEDRA, Anderson Sant’Ana. Por uma “separagéo de poderes” a brasileira: Constituicdo de 1988 e
a teoria tripartite de Montesquieu — Uma conta que nao fecha. Biblioteca Digital Forum de
Direito Publico, Belo Horizonte, ano 15, n. 78, mar./abr. 2013.

66 lbid.

67 Ibid.

68 PEDRA, Anderson Sant'Ana. (Im)possibilidade do controle de constitucionalidade pelos Tribunais
de Contas: uma andlise da Sumula n. 347 do STF. In: ABELHA, Marcelo; JORGE, Flavio Cheim
(Coord.). Direito processual e administracdo publica. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
2010. p. 17-50.

69 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 4. ed.
Coimbra: Almedina, 1998. p. 549.
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Destarte, compartilhamos do entendimento esposado por Anderson Pedra no
sentido de que os Tribunais de Contas no Brasil, por forca da sua previsao
constitucional (art. 71, caput), do elenco das suas competéncias (art. 71, I a XI) e por
ndo estarem subordinados a nenhum outro 6rgdo constitucional, tratam-se, na
verdade, de oOrgaos constitucionais de soberania, assim como os demais 6rgaos
constitucionais de soberania rotulados pela Constituicdo Federal de 1988 em seu

art. 2070,

3.2 ANATUREZA JURIDICA DOS PROCESSOS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A natureza do processo que tramita nos Tribunais de Contas como meio para o
exercicio de suas atividades ndo é um tema nitido na esfera das discussdes
juridicas. Nada obstante a sua ocasional classificacdo doutrinaria e jurisprudencial,
feita tdo somente por intermédio de mera qualificacdo, a escolha que exponha e
justifique as razdes conducentes a respectiva conclusdo segue carecendo, no

entanto, de sélido embasamento.

Segundo Scapin,

A definicdo da natureza juridica dos processos dos Tribunais de Contas
deve passar pelo mesmo caminho percorrido até se chegar a conclusao
sobre a natureza de suas decisdes: num primeiro momento, importa a
identificacdo de natureza juridica propria e especifica, para, num segundo

momento, avaliar os efeitos que disso decorre’®.

Nessa esteira, oportuno se faz esclarecer que uma parcela da doutrina classifica o
processo que tramita perante os Tribunais de Contas como administrativo. Valdecir

Pascoal, representante dessa corrente, assevera que a “atuacdo do Tribunal de

0 PEDRA, Anderson Sant’Ana. (Im)possibilidade do controle de constitucionalidade pelos Tribunais
de Contas: uma analise da Sumula n. 347 do STF. In: ABELHA, Marcelo; JORGE, Flavio Cheim
(Coord.). Direito processual e administracdo publica. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
2010. p. 17-50.

71 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisorios pelos Tribunais de Contas: das
“medidas cautelares” a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. 2016. Dissertacédo
(Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 88.
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Contas se consubstancia por meio de processo administrativo”’?, além de trazer a

colacdo que Hely Lopes Meirelles denomina de processo administrativo de controle
[...] aquele em que a Administracdo realiza verificagfes e declara situagédo,
direito, conduta do administrado ou servidor, com carater vinculante para as
partes. Quando neles se deparam irregularidades puniveis, exige-se o
contraditério e a ampla defesa’.

Pascoal colmata que esse é o processo que se desenvolve nos Tribunais de Contas,

ressalvando, entrementes, que ha& determinadas peculiaridades tocantes ao

processo de controle, particularmente no que tange a desnecessidade de ampla

defesa e contraditério na primeira fase da instrugdo processual, intitulada “fase

investigatoria”.

No entender de Scapin, da explicacdo supracitada podem-se extrair trés possiveis
classificacdes relativas a natureza juridica dos processos que tramitam nos Tribunais
de Contas, quais sejam, a de processo administrativo, de processo administrativo de

controle e a de processo administrativo de controle com particularidades’.

Decerto, tal como sao préprias as caracteristicas de sua funcéo estatal, o processo
que se desenvolve perante os Tribunais de Contas recobre-se de singularidades. E
plausivel, ademais, que cada funcdo estatal seja operada por intermédio de
processo dotado de natureza juridica prépria, diversa da natureza juridica dos

processos relacionados as outras funcdes estatais.

Nesse diapasdo, importa cotejar o marco teérico da processualidade ampla,
originalmente sustentada pelo austriaco Adolfo Merkl, defensor de que o processo
deve coexistir no exercicio de todas as funcées do Estado, e ndo apenas na funcéo

jurisdicional®.

72 PASCOAL, Valdecir. Direito financeiro e controle externo. 7. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.
p. 142,

73 1lbid., p. 143.

74 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisorios pelos Tribunais de Contas: das
“medidas cautelares” a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. 2016. Dissertagao
(Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 88-89.

75 Cf. MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. v. 1. p. 22; MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O enquadramento constitucional
do Tribunal de Contas. In: FREITAS, Ney José de (Org.). Tribunais de Contas: Aspectos
polémicos: estudos em homenagem ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009. p.
482.
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Odete Medauar afirma que “compete ao direito administrativo o estudo das
peculiaridades da processualidade administrativa, porque esta diz respeito ao
exercicio da funcéo administrativa”’®, admitindo, assim, a conexdo de identidade que

h& entre as naturezas da funcéo estatal e o respectivo processo que a exprime.

Haja vista, portanto, a tese de que o controle externo representa funcéo autbnoma e
especifica, mais conveniente se faz denominar prépria e diferenciadamente o
processo pelo qual os Tribunais de Contas exercem suas atividades de fungéao de
controle externo. Nesse sentido, opta-se por identificd-lo como processo de contas,
acorde com expressao registrada por Carlos Ayres Britto:
[...] os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua prépria
ontologia. So processos de contas, e ndo processos parlamentares, nem
judiciais, nem administrativos. [...] Que também n&o sejam processos
administrativos, basta evidenciar que as Instituicdes de Contas ndo julgam
da prépria atividade (quem assim procede sdo os érgdos administrativos),
mas da atividade de outros 6rgdos, outros agentes publicos, outras
pessoas, enfim. Sua atuacdo € consequéncia de uma precedente atuacao
(a administrativa), e ndo um proceder originario. E seu operar institucional
nado é propriamente um tirar competéncias da lei para agir, mas ver se quem

tirou competéncias da lei para agir estava autorizado a fazé-lo e em que
medida’”.

Vem a propdsito o assinalamento de que parte da doutrina 0 denomina de processo

de controle, como o fazem Rachel Campos Pereira de Carvalho e Henrique de Paula
Kleinsorge’®.

Contudo, a identificacdo da classificacdo do processo de controle externo mostra-se
menos essencial do que Ihe admitir a natureza peculiar que possibilite a atuacao-fim
dos Tribunais de Contas, reconhecidamente diversa, destarte, da natureza do

processo administrativo e, do mesmo modo, da natureza do processo do judicial.

3.3 COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

6 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 23.

7 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista de Interesse
Publico, Porto Alegre, n. 13, 2002. p. 10.

78 Cf. CARVALHO, Rachel Campos Pereira de; KLEINSORGE, Henrique de Paula. A cautelaridade
nos Tribunais de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 83, n. 2, abr./jun. 2012.
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A Constituicdo Federal de 1988 ampliou as competéncias e atribuicdes conferidas
aos Tribunais de Contas, tanto de forma qualitativa, quanto de forma quantitativa,
especialmente em razdo da progressiva exigéncia de controle dos gastos publicos.
Além do exercicio da fiscalizacdo contébil, financeira e orgcamentéaria, cabe aos
Tribunais realizar auditorias e inspe¢des em todos os 6rgdos publicos e em qualquer

esfera de poder.

A Constituicdo de 1988 tratou dos Tribunais de Contas nos artigos 70 e seguintes,
compreendendo a competéncia politica, quando atua no auxilio ao Poder Legislativo,
e a técnica, quando atua de forma individualizada. No art. 71, a Constituicdo Federal
prevé a existéncia do Tribunal de Contas da Unido, com suas competéncias e
atribuicbes, a saber: judicante, fiscalizadora, opinativa, consultiva, normativa,

informativa, sancionadora, corretiva, auto-organizativa, entre outras.

Sem duavida, a mais destacada inovacao trazida pela Constituicdo de 1988 foi a
contida no art. 70, que estabelece a abrangéncia da fiscalizacao contabil, financeira,
operacional e patrimonial sobre o0s aspectos da legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo de subvencdes e rendncia de receitas. Ademais, de
acordo com o dispositivo mencionado, tal fiscalizacdo compete ao Congresso

Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema interno de cada Poder.

O art. 71 da Constituicdo Federal prevé que o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, seréa exercido com o auxilio do TCU, e elenca as competéncias
deste Tribunal. O art. 75 da CF/1988, convém ressaltar, estende as normas relativas
ao Tribunal de Contas da Unido aos demais Tribunais de Contas, no que couberem,
aplicando-se, assim, o principio da simetria. Segundo preceitua o referido dispositivo
constitucional, o padrdo determinado para a organizagao, composicéao e fiscalizacao
exercida pelo Tribunal de Contas da Unido sera justaposto aos Tribunais de Contas

estaduais e municipais.

Previamente a analise pormenorizada do rol de competéncias definidas no texto
constitucional, em seu artigo 71, importa caracterizar o termo “competéncia” como o
feixe de atribuicbes reservadas a determinado Orgdo, entidade ou servidor,

assegurando-lhes a titularidade do poder e a consequente capacidade de exercer
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suas funcdes, ou seja, é a aptidao prevista constitucional e legalmente para o agir

estatal, mediante seus 0rgaos, entidades ou agentes publicos.

Os Tribunais de Contas sdo 6rgados essenciais para o desenvolvimento e
aperfeicoamento da democracia brasileira, uma vez que sao responsaveis por
assegurar a boa administracdo da res publica mediante o controle externo, que é
exercido com fundamento nas competéncias que l|hes foram conferidas pela

Constituicao Federal.

Assim, € coerente afirmar que seu perfil normativo brota da Constituicdo Federal,
gue no caput do art. 71 estabelece que o controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, enumerando,
ainda, onze incisos nos quais sao descritas, minuciosamente, suas competéncias

origindrias.

O legislador constituinte fixou com precisdo o rol das competéncias exclusivas
atribuidas aos Tribunais de Contas. Sobreleva afirmar que a Constituicdo Federal,
ao estabelecer as competéncias dos Tribunais de Contas, ndo reservou espago para
a sua complementacdo por lei infraconstitucional, € dizer, o constituinte guardou
para si a representacdo do controle externo, ndo abrindo possibilidade a retomada

da matéria por via legislativa.

Dentre as competéncias fixadas, algumas estdo revestidas de carater subsidiario,
auxiliar, objetivando colaborar com os atos de fiscalizacdo e controle praticados pelo
Poder Legislativo; as demais — a maior parte, ressalte-se —, de seu turno, sao
hipéteses de execucéao direta pelos Tribunais de Contas, conforme previsédo do texto

constitucional.

A sequir, tais competéncias serao consideradas em seus aspectos singulares.
3.3.1 Apreciacao das contas anuais do chefe do Executivo
A Constituicdo Federal de 1988 confere ao Tribunal de Contas a competéncia para

emitir parecer prévio sobre a prestacdo de contas do chefe do Executivo, e ao

Poder Legislativo Municipal a competéncia para julga-las, ipsis litteris:
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

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

[.]

Da observacao do dispositivo transcrito depreende-se que se trata de competéncia
autbnoma do Tribunal de Contas, de forma que ndo se prende a analise da
legalidade e economicidade das contas do chefe do Poder Executivo, como também
a legitimidade. O parecer do Tribunal de Contas tem natureza opinativa, isto &, as
disposicdes nele contidas ndo sdo obrigatérias, ndo sdo aplicadas de forma
coercitiva. Na analise das contas do chefe do Executivo, o Tribunal de Contas pode
acata-las, emitindo o parecer prévio pela aprovacao, ou reprova-las, hipétese em

gue o parecer sera pela reprovacao das contas anuais do gestor.

Explicando a natureza juridica do parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas,

Hélio Mileski assenta que,
Enquanto nos ambitos federal e estadual o parecer prévio do Tribunal de
Contas possui um carater puramente técnico-opinativo, no ambito municipal
ele se altera para um contetdo de efeito decisério e quase que vinculativo
para o Poder Legislativo. Para os Municipios, ao contrario do fixado para o
Presidente da Republica e Governadores, a Constituicdo determina que o
parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas nasce com for¢ca de decisé@o
e que so6 deixara de prevalecer por um julgamento qualificado, mediante 2/3

dos membros da Camara Municipal. Por esse motivo, as contas do Prefeito
Municipal, o parecer prévio do Tribunal de Contas é quase vinculativo.

A analise das contas prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo ndo esta
restrita apenas aos aspectos formais de cunho orcamentario e contabil. Vai além. Os
Tribunais de Contas examinam se foram cumpridos 0s preceitos constitucionais
atinentes a matéria, como observar se foram cumpridos 0sS compromissos
assumidos por ocasido de sua posse, sobretudo os de cumprir a Constituicdo e

observar as leis, e se executou adequadamente os planos de governo.

Nota-se, ao final, que na ocasiao do julgamento das contas apresentadas pelo chefe
do Poder Executivo, o Poder Legislativo deve observar todos 0s preceitos

constitucionais, como o direito ao devido processo legal, ao contraditério, a ampla

79 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
273.
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defesa, e os demais principios que informam a atuacdo da Administracdo Publica.

Tais principios serdo analisados neste trabalho em momento oportuno.

3.3.2 Julgamento das contas dos responsaveis por dinheiro publico

No que tange a competéncia em comento, o Tribunal de Contas atua de forma

autonoma, desvinculado do Poder Legislativo.

Edimur Ferreira de Faria relata:

As contas publicas sdo divididas em duas grandes categorias para efeito de
fiscalizag&o e controle do Tribunal de Contas: contas anuais, apresentadas
pelo Chefe do Executivo, e contas prestadas pessoalmente pelos
responsaveis pela aplicag@o de dinheiro publico. A primeira categoria esta
prevista no inciso | do art. 71 da Constituicdo Federal, e a segunda, no
inciso Il do mesmo artigo®.

Trata-se da denominada competéncia judicante que permite ao Tribunal que julgue
as contas e, no caso de prejuizo ao erario ou descumprimento de leis, imponha

sancdes e outras penalidades aos gestores publicos e aos demais responsaveis por

dinheiros, bens e valores publicos.

No julgamento das contas dos administradores publicos e dos demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos de toda a Administracéo direta e indireta e das
empresas estatais, o Tribunal ndo se restringe a oferecer um parecer prévio, como
feito nas contas dos chefes do Executivo. Nesses casos, o Tribunal de Contas
determina a aprovacao ou rejeicdo das contas, constatando suas regularidades ou

irregularidades.

Nesse sentido, segundo Edimur Ferreira de Faria,

Quanto a competéncia do Tribunal de Contas, ha fundamental diferenga
entre as duas categorias de contas. Na primeira, ja comentada [as contas
anuais apresentadas pelo chefe do Poder Executivo], o Tribunal recebe as
contas por intermédio do Congresso Nacional e ndo as julga. Apenas as
aprecia e emite parecer prévio, que pode ser ou ndo acatado pelo
Congresso. As contas que se enquadram na categoria, agora em exame, de
gue trata o inciso Il do art. 71 da Lei Maior, sdo encaminhadas diretamente

80 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo positivo. 3. ed. Belo Horizonte:
Editora Del Rey, 2000. p. 578.
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a Corte de Contas — ndo passam pelo Congresso Nacional. Estas ndo séo
apenas apreciadas pelo Tribunal, mas julgadas®!.
Ao julgar as contas dos administradores, o Tribunal de Contas ndo pode fazé-lo
apenas com a verificacdo da legalidade e constitucionalidade dos gastos publicos.
Devem ser observados os principios basilares da Administracdo Publica, como o

devido processo legal, a ampla defesa e o contraditorio.

O Supremo Tribunal Federal manifestou-se a respeito da competéncia dos Tribunais

de Contas para julgar as contas dos administradores e demais responsaveis pelo

dinheiro publico:
Ao TCU compete julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta
e indireta, incluidas as fundacfes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario (CF, art.
71, Il; Lei 8.443/1992, art. 1°, 1). As empresas publicas e as sociedades de
economia mista, integrantes da administracdo indireta, estdo sujeitas a
fiscalizagdo do Tribunal de Contas, ndo obstante os seus servidores
estarem sujeitos ao regime celetistas2:23,

Em raz&o da literalidade da Constituicdo ao falar em “julgamento das contas”, criou-

se ampla discussao a respeito da existéncia ou ndo de jurisdicdo nos Tribunais de

Contas, tema que foge ao escopo deste trabalho e, portanto, ndo serd objeto de

andlise pormenorizada.

3.3.3 Realizacao de auditorias e inspecdes

Nas suas funcdes estabelecidas pela Constituicdo, os Tribunais de Contas exercem
varios papéis. Um dos mais importantes refere-se a funcao fiscalizadora, pois as
matérias de ordem contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Administracdo Publica e de todas as pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico

ou privado, estdo submetidas a fiscalizacao desses 6rgaos.

81 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo positivo. 3. ed. Belo Horizonte:
Editora Del Rey, 2000. p. 579.

82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25.092 — Distrito Federal. Relator:
Ministro Carlos Veloso. Brasilia, 10 nov. 2005. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em:
7 jul. 2016.

8 No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 356.209-AgR.
Relatora: Ministra Ellen Gracie. Julgamento em 1° mar. 2011, Segunda Turma, DJE de 25 mar.
2011. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 7 jul. 2016.
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Os Tribunais de Contas podem realizar auditorias e inspe¢cfes em todos os 6rgaos
que dispuserem, de alguma forma, de dinheiro publico. Podem proceder por

iniciativa propria ou por requisicdo do Poder Legislativo.

Esta talvez seja a atribuicdo mais visivel, na pratica, dos Tribunais de Contas e a

gue mais define sua funcao técnica, tendo sido introduzida na Constituicdo de 1967.

Para Fernandes, as auditorias dos Tribunais de Contas tornam-se necessarias
quando os gestores, que tém o dever de prestar informacées anualmente,
apresentam “elementos insuficientes para assegurar a confiabilidade do sistema”®.

E continua:

No trabalho de auditoria, deve-se verificar a aderéncia do 6rgdo a normas
pertinentes a contabilidade, ao direito financeiro, ao planejamento e a
execucdo do orcamento. E um instrumento de controle de menor alcance
critico reflexivo, porque a acao fiscalizadora esté rigidamente parametrizada
pelas normas®s,
A realizacdo de auditorias e inspecdes possibilita a verificacdo in loco dos atos
praticados pelos gestores, colhendo-se as provas que irdo basear as atividades de
controle, além de oportunizar a apuracdo de outras informacdes aquém das ja

prestadas.

A realizacdo de auditorias podera se dar por iniciativa prépria ou por solicitagdo do
Poder Legislativo. Quando realizadas a pedido do Poder Legislativo, as auditorias e
inspecdes possuem carater instrutério, com o intuito de informar e colaborar com o

controle externo.

Podem, ainda, os Tribunais de Contas realizar inspec¢cdes e auditorias por iniciativa

propria.

As auditorias ordinarias séo as feitas de forma periddica em cada jurisdicionado do
Tribunal de Contas, quando tais Tribunais analisam o0s or¢camentos anuais, a
legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestdo. A auditoria
extraordinaria ocorre em momentos especificos, especialmente quando ha noticia da

existéncia de indicios de irregularidades em determinado ente jurisdicionado.

8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Processo administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2012. p. 265.
8 |bid.
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Havendo motivacdo para a realizacdo da verificacdo, inspecdo ou auditoria e, em
consequéncia, se as acdes vierem a se concretizar, o Tribunal de Contas devera
adotar as providéncias necessarias. Inicialmente, devera fixar prazo para o
responsavel sanear a irregularidade e, apos, ndo sendo satisfeita a determinacgéo do
Tribunal de Contas, poderd sustar o ato, devendo ser comunicado ao Poder

Legislativo no caso de inspecao por sua solicitacéo.

Na hipotese de grave dano ao erario, e para se evitar prejuizos de dificil ou
impossivel reparagdo, o Tribunal podera, ainda, sustar, de imediato, o ato

administrativo viciado para que ndo produza efeitos.

Ressalte-se que, para a verificacdo das auditorias e inspecdes, devera ser
franqueado aos auditores todo e qualquer livro ou documento, seja por meio digital
ou nao, uma vez que todos os documentos da Administragéo Publica ndo podem ser

considerados sigilosos perante os Tribunais de Contas.

Acerca da impossibilidade de sigilo dos administradores publicos na atuacdo dos

Tribunais de Contas, ha recente jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

O sigilo de informagBes necessarias para a preservacdo da intimidade é
relativizado quando se estd diante do interesse da sociedade de se
conhecer o destino dos recursos publicos. OperacBes financeiras que
envolvam recursos publicos ndo estdo abrangidas pelo sigilo bancario a que
alude a Lei Complementar 105/2001, visto que as operagfes dessa espécie
estao submetidas aos principios da administracéo publica insculpidos no art.
37 da Constituicao Federal. Em tais situagfes, é prerrogativa constitucional
do Tribunal [TCU] o acesso a informacgfes relacionadas a operagdes
financiadas com recursos publicos®s.

As inspec¢fes e auditorias servem, ainda, como instrumento da atuacdo pedagdgica
dos Tribunais de Contas, na medida em que se verifica a gestdo publica por

exceléncia, fazendo com que os jurisdicionados busquem constantemente aprimorar

a utilizagéo do dinheiro publico.

86 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 33.340 — Distrito Federal. Relator:
Ministro Luiz Fux. Brasilia, 3 out. 2015. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 7 jul.
2016.
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4 O PROCESSO NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Noticia-se que o processo administrativo tenha surgido com a Revolugdo Francesa,
em contraposicao a ideia do Antigo Regime, que ndo estabelecia limites ao poder
soberano. Este novo conceito estreitou o vinculo do Estado com a sociedade,
estabelecendo restricdes a atuacdo estatal. Com o advento do Welfare State®’, a
Administracdo Publica tornou-se encarregada de proporcionar prerrogativas ao

cidadao.

Odete Medauar explica essa evolucao:

Predominante, entdo, a preocupagcdo com o termo final das decisbes
administrativas (ato final), sem qualquer atenc&o ao percurso que precedeu
tal ato. Isto porque, esta decisdo final era concebida como a vontade da
propria Administracdo, que agia quase que livremente conforme suas
préprias convicgdes. Qualquer questdo ligada as garantias dos
administrados, durante a elaboracdo do ato final, dar-se-ia pelo controle
jurisdicional, alheio a Administracdo (o termo processo era utilizado com
referéncia a este controle). O ato administrativo era questdo central, em
torno de que estava toda a Administracdo e, principalmente, a forma de
comunicacdo dela com o particular. Ausente o interesse pela matéria de
processo no Direito Administrativo, melhor era deixar o mais livre possivel o
poder discricionario da autoridade administrativa®.

O processo surgiu como forma de se fixar parametros a atividade administrativa. De
forma primaria, o processo manifesta-se como uma forma de salvaguardar os

direitos do administrado face a atividade discricionaria da Administragdo Publica, ou

seja, um meio de protecao contra excessos.

Odete Medauar discorre acerca da processualidade ampla, em que 0 processo
encontra-se presente em toda a atividade estatal. A autora defende que nao se trata

de opcao do 6rgdo administrativo, mas sequéncia necessaria e obrigatoria.

Defende a autora:

87 Expressdo em inglés que, traduzida, significa “Estado do Bem-Estar”. Na década que se seguiu a
crise de 1929, o modelo que passou a ser adotado foi o do Estado de Bem-Estar Social. Nele, o
Estado é quem se responsabiliza pela politica econdmica, cabendo a ele as fun¢des de protecdo
social dos individuos — educacéo, saude, seguridade social. Além dos Estados Unidos, que
pensavam em saidas a Grande Depressao, paises europeus como Noruega, Suécia e Suica — até
hoje conhecidos pelo alto nivel de exceléncia em quesitos socioculturais e que se encontram nos
lugares mais altos no ranking mundial de indice de Desenvolvimento Humano (IDH) — foram os
primeiros a adotar o modelo de Estado Social.

88 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 55.
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O esquema processual abrange, na sua série, todos os atos que, de modo
mediato ou imediato, sdo teleologicamente vinculados a elaboragdo do ato
final. Portanto, todo ato do procedimento mantém vinculo teleol6gico com a
decisdo para a qual se direciona. [...] A processualidade, entéo, vincula-se a
disciplina do exercicio do poder estatal. A seiva do tronco comum da
processualidade € o poder, que permeia todos os ramos; onde inexiste
poder, inexiste utilidade metodologica de wuma concepgdo de
processualidade ampla®.

O processo administrativo é objeto de grande discussdo doutrinaria, tanto
administrativista quanto processual, acerca de aspectos terminolédgicos, que busca
definir se se trata de processo stricto sensu ou de procedimento.

Antdnio Carlos de Araujo Cintra, Candido Rangel Dinamarco e Ada Pellegrini

Grinover diferenciam processo de procedimento:

[...] apercebeu-se a doutrina que ha no processo uma forgca que motiva e
justifica a pratica dos atos e do procedimento, interligando os sujeitos
processuais. O processo, entdo, pode ser encarado pelo aspecto dos atos
gue lhe dao corpo e da relagcdo entre eles e igualmente pelo aspecto das
relagBes sO entre seus sujeitos.

O procedimento €, nesse quadro, apenas 0 meio extrinseco pelo qual se
instaura, desenvolve-se e termina o processo; € a manifestacdo extrinseca
deste, a sua realidade fenomenoldgica perceptivel. A nocdo de processo é
essencialmente teleolégica, porque ele se caracteriza por sua finalidade e
exercicio do poder (no caso, jurisdicional). A nocdo de procedimento é
puramente formal, ndo passando da coordena¢édo dos atos que sucedem.
Conclui-se, portanto, que o procedimento (aspecto formal do processo) € o
meio pelo qual se estampam os atos e formulas da ordem legal do
processo®,

Como defensor do termo processo administrativo, Edson Ribas Malachini assenta

que

[...] em todas essas matérias (como citacdo, intimacdes, ato de
comunicagao processual que se constituem em requisitos fundamental do
contraditorio, as regras sobre os pressupostos processuais e as chamadas
condi¢cdes da acado; sobre os meios de prova; os requisitos da sentenca, 0s
recursos interponiveis, a coisa julgada, os pressupostos de admissibilidade
da agdo rescisoéria e da acdo executiva, e sobre certos principios inerentes
ao processo de execucao) criam-se situagdes juridicas, dando-se um 6nus
ao demandante e ao demandado, estabelece-se um estado de sujeicéo,

89 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. S8o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 26.

% CINTRA, Antdnio Carlos de Araljo; DINAMARCO, Candido Rangel; GRINOVER, Ada Pelegrini.
Teoria geral do processo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 298.
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disciplina-se, enfim, a relacdo juridica processual, trata-se de matéria

processual que néo se restringe a disciplina do procedimento®?.
Apesar de renomados autores da seara administrativista, como Gordillo%? e Carlos
Ari Sundfeld®3, entenderem que se trata de procedimento, o texto da Constituicdo
Federal de 1988, especialmente nos artigos 22, |, e 24, X e Xl, trata das diferencas
de competéncia que caracterizam a distincAdo existente entre processo e
procedimento. Assim, entende-se que, no Direito brasileiro, apesar de o processo
conter o procedimento, ndo se pode exaurir o procedimento, especialmente quando

se trata de uma relacgéo juridica.

Nesse sentido é o entendimento de Medauar:

[...] no ordenamento patrio, a Constituicho Federal de 1988 adotou a
expressdo processo administrativo ou utilizou o termo processo, 0 que
significa n&o s6 escolha terminoldgica, mas, sobretudo, reconhecimento do
processo nas atividades da Administragdo Publica [...] (grifo nosso)%.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro posiciona-se no sentido de que o processo é o
instrumento apto a legitimar a atuagdo administrativa, sendo um conjunto de atos
qgue se identifica como género procedimental, enquanto o procedimento € o rito
necessario para o alcance das finalidades propostas, tratando-se de formalidades

exigidas no vinculo existente entre os atos administrativos®®.

Fiamo-nos ao posicionamento de que a expressdo correta a ser utlizada é
“processo administrativo”, uma vez que possui natureza de processo que pressupoe
uma relacdo juridica. Novamente, faz-se presente o entendimento de Cintra,
Dinamarco e Grinover:

Processo € conceito que transcende ao direito processual. Sendo

instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele esti presente em todas
as atividades estatais (processo administrativo, legislativo) e mesmo nao

%1 MALACHINI, Edson Ribas. A Constituicdo Federal e a legislacdo concorrente dos Estados e do
distrito Federal em matéria de procedimentos. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 89, n. 324, p.
49-54, 1993. p. 49.

92 Cf. GORDILLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo. Biblioteca Juridica Dike, 1988, p.
VII.

9 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. A importancia do procedimento administrativo. Revista de Direito
Publico. Sdo Paulo, ano XX, n. 84, 1987, p. 73.

9 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 44.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29. ed., rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2016.
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estatais (processo disciplinares dos partidos politicos ou associacdes,

processos das sociedades mercantis para aumento de capital etc.)%.
Pode-se, entdo, segundo o entendimento de Veloso, conceituar 0 processo
administrativo como o conjunto de procedimentos e de atitudes que fazem com que
0 ato administrativo, por vias ndo judiciais, seja materializado e disponibilizado para

o administrado?’.

4.1 FINALIDADES DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Originalmente, o processo administrativo foi concebido como meio de observancia
dos requisitos de legalidade do ato administrativo e garantia de respeito dos direitos
dos individuos. A medida que as funces do Estado e da Administracéo foram se
alterando e as relacbes entre Estado e sociedade e as préprias concepcdes do
direito administrativo se revestiram de nova roupagem, oS objetivos do processo
administrativo também passaram por uma ampliacdo de horizonte. Avancando para
além das fronteiras do perfil do processo administrativo ligado apenas a dimenséao

do ato administrativo em si, chegou-se a legitimacéo do poder®,

Segundo Odete Medauar, € possivel elencar vérias finalidades do processo
administrativo. Na sua funcdo garantista, o processo administrativo visa a garantia
juridica dos administrados (particulares e servidores), uma vez que tutela direitos
que o ato administrativo pode afetar. Outra finalidade € o melhor conteddo das
decisbes, tendo em vista que, no processo administrativo, os interessados Sao
ouvidos, apresentam argumentos e provas, oferecem informag¢des. Desse modo,
contribuem para a determinacdo do fato ou da situacdo objeto do processo,

ampliando os pressupostos objetivos da decisdo administrativa®.

A autora menciona, também, a legitimacdo do poder como uma das finalidades do
processo administrativo. Segundo Medauar, a processualidade estid associada ao

exercicio do poder, que €, por si proprio, autoritario. Assim, no ambito do Estado, a

9% CINTRA, Antdnio Carlos de Araujo; DINAMARCO, Candido Rangel; GRINOVER, Ada Pelegrini.
Teoria geral do processo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 298.

97 VELOSO, Waldir de Pinho. Direito processual administrativo. Curitiba: Jurua, 2012. p. 28.

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed., rev. e atual. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009. p. 167.

% |bid., p. 168.
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imperatividade caracteristica do poder, para ndo ser unilateral e opressiva, deve
encontrar expressdo em termos de paridade e imparcialidade no processo
preordenado. Dai a importdncia dos momentos de formacdo da decisdo como
legitimacdo do poder em concreto, pois os dados do problema que emergem no
processo permitem saber se a solucdo € correta ou aceitavel e se o poder foi

exercido de acordo com as finalidades para as quais foi atribuido°°,

Outrossim, a justica na Administracdo € uma das finalidades do processo
administrativo, que direciona-se a realiza¢do da justica ndo sé pelo contraditério e
ampla defesa, vistos do angulo do individuo, mas também por propiciar o

sopesamento dos varios interesses envolvidos numa situagéo!°?,

Y

Visa, ainda, o processo administrativo a aproximacdo entre Administracdo e
cidadaos, que se realiza mediante a colaboracéo individual ou coletiva de sujeitos no
processo. Assim, rompe-se com a ideia de Administracdo contraposta a sociedade;
muda a perspectiva do cidadao visto em continua posicdo de defesa contra o Poder

Publicolo?,

Por fim, a finalidade do processo administrativo que mais interessa a este trabalho &
a facilitacdo do controle da Administracao, uma vez que a colaboracao dos sujeitos e
o conhecimento do modo de atuacdo administrativa, decorrentes do esquema
processual, facilitam o controle por parte da sociedade, do Poder Judiciario e de
todos os outros entes que fiscalizam a Administracdo — ai inseridos os Tribunais de

Contas103,

4.2 PRINCIPIOS INFORMADORES DOS PROCESSOS NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS NO BRASIL

Neste ponto, evidenciaremos 0s principios que norteiam a atuacdo dos Tribunais de

Contas, especialmente aqueles tratados no artigo 70 da Constituicdo Federal.

100 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed., rev. e atual. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009. p. 168.

101 |bid., p. 169.

102 |pjid.

103 |pid.
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4.2.1 Devido processo legal

Em breve sintese evolutiva, entende-se que o principio do devido processo legal
surgiu na cultura anglo-saxdnica com a Magna Carta da Inglaterra, em 1215, sob o
reinado de Jodo Sem Terra, a fim de limitar as acdes do governo monarquico sobre

os direitos da nobreza feudal.

A denominacgdo due process of law se deu através do Statute of Westminster of the
Liberties of London, em 1354, com o Reinado de Eduardo lll. O dispositivo passa a
ter um significado meramente processual como forma de limitar 0os excessos
cometidos pela monarquia, resguardando o direito do individuo ao processo justo e

ordenado, desprovido de arbitrariedades.

O direito norteamericano recepcionou o devido processo legal em 1791, quando
foram acrescentadas ao texto principal dez emendas, especialmente as emendas 52
e 1423 firmando a garantia de um processo ordenado, de forma a preservar o

cidadéo de arbitrariedades advindas dos governantes.

No Brasil, o devido processo legal teve inicio com a constitucionalizacdo dos direitos
e garantias individuais, no século XVIII, tendo sido tratado, porém, de forma

implicita.

Em 1968, o Supremo Tribunal Federal prolatou uma decisdo em processo de
habeas corpus utilizando o devido processo legal como controle do ato estatal
impugnado.

Somente com o advento da Constituicdo Federal de 1988 o devido processo legal foi
positivado no ordenamento juridico brasileiro com status de direito fundamental. O
inciso LIV do art. 5° da CF/88 assegurou ao cidad&o a proibicdo da violacao de seus

bens e de sua liberdade, sem a existéncia de um processo prévio justo e ordenado.

Quando estabeleceu as atribuicbes dos Tribunais de Contas, a Constituicao
Federal conferiu-lhes a competéncia para “julgar” os responséaveis pelos dinheiros
publicos. Estabeleceu, ainda, que o Legislativo tem o poder de “julgar’ as contas

do chefe do Executivo mediante parecer prévio do Tribunal de Contas.
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Nesse processo que visa ao julgamento das contas, os Tribunais de Contas estéo
vinculados ao inciso LIV do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, devendo
proporcionar aos jurisdicionados o direito ao devido processo legal, uma vez que a
fiscalizacdo das contas ndo se pode dar de modo arbitrario.

Sobre a importancia de se observar o devido processo legal na esfera
administrativa, Medauar'®* afirma que o inciso LIV tem sentido amplo, sem
indicagao do campo de incidéncia, devendo-se, portanto, reconhecer sua acolhida
na esfera administrativa, o que representa estagio avancado de uma evolucédo que
ja vinha ocorrendo na jurisprudéncia, como bem expressa a Sumula 21 do STF,
gue vedou a demissdo sumaria dos servidores em estagio probatério, obrigando a
administracdo a dar-lhes conhecimento das alegacdes contra sua permanéncia no

cargo e dar-lhes oportunidade de defesa.

Mais especificamente em relacdo a atuacdo dos Tribunais de Contas, o0 Supremo
Tribunal Federal ja decidiu sobre a observancia do devido processo legal quando

do julgamento das contas dos chefes do Executivo:

EMENTA: JULGAMENTO DAS CONTAS DO PREFEITO MUNICIPAL.
PODER DE CONTROLE E DE FISCALIZACAO DA CAMARA DE
VEREADORES (CF, ART. 31). PROCEDIMENTO DE CARATER
POLITICO-ADMINISTRATIVO. NECESSARIA OBSERVANCIA DA
CLAUSULA DA PLENITUDE DE DEFESA E DO CONTRADITORIO (CF,
ART. 5° LV). IMPRESCINDIBILIDADE DA MOTIVACAO DA
DELIBERACAO EMANADA DA CAMARA MUNICIPAL. DOUTRINA.,
PRECEDENTES. TRANSGRESSAO, NO CASO, PELA CAMARA DE
VEREADORES, DESSAS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS. SITUAGCAO
DE ILICITUDE CARACTERIZADA. CONSEQUENTE INVALIDACAO DA
DELIBERACAO PARLAMENTAR. RE CONHECIDO E PROVIDO.

O controle externo das contas municipais, especialmente daquelas
pertinentes ao Chefe do Poder Executivo local, representa uma das mais
expressivas prerrogativas institucionais da Camara de Vereadores, que o
exercera com o auxilio do Tribunal de Contas (CF, art. 31).

Essa fiscalizacdo institucional ndo pode ser exercida, de modo abusivo e
arbitrario, pela Camara de Vereadores, eis que — devendo efetivar-se no
contexto de procedimento revestido de carater politico-administrativo — esta
subordinada a necessaria observancia, pelo Poder Legislativo local, dos
postulados constitucionais que asseguram, ao Prefeito Municipal, a
prerrogativa da plenitude de defesa e do contraditério.

A deliberacdo da Camara de Vereadores sobre as contas do Chefe do
Poder Executivo local, além de supor o indeclinavel respeito ao principio do
devido processo legal, ha de ser fundamentada, sob pena de a resolucao

104 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008.
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legislativa importar em transgressdo ao sistema de garantias consagrado
pela Constituicdo da Republica.1%5
Assim, tanto para o julgamento da prestacdo de contas pelo Legislativo, quanto
nos processos em que o Tribunal de Contas procede ao julgamento, faz-se
necessario que o administrador publico seja notificado das conclusbes, das
alegacdes e das denuncias apontadas, de forma que se oportunize o exercicio da
ampla defesa e do contraditério apresentando suas razdes e produzindo as provas.

4.2.2 Contraditorio e ampla defesa

A Constituicdo Federal de 1988, chamada de Constituicdo Cidada, primou pela
igualdade entre os cidadaos asseverando que um dos seus termos é a necessidade
de se preservar o contraditorio e a ampla defesa em processos judiciais e

administrativos.

Diz o Texto Constitucional:

Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[.]

LV — aos litigantes em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e a ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes.

[..]

A Constituicdo de 1988 trata do contraditério e da ampla defesa em varios outros
momentos, especialmente quando dispde sobre carreiras especificas como as da
Magistratura, do Ministério Publico, do Tribunal de Contas, deixando evidente a
necessidade da ampla defesa para a aplicagdo de qualquer penalidade,

assegurando o respeito ao Estado de Direito.

A ampla defesa trata do direito do acusado de saber os motivos pelos quais existe
um processo contra si, obter vista do processo administrativo disciplinar, apresentar

sua defesa e produzir as provas que entender necessarias. Refere-se, ainda, ao

105 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 235.593/MG, Rel. Min. Celso
Mello, DJU 24/04/2004. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 7 jul. 2016.
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direito de ter um advogado, de conhecer das diligéncias realizadas, de oferecer

defesa final e de recorrer.

A ampla defesa também € um principio dirigido ao legislador quando da elaboracdo
das leis infraconstitucionais, de modo a assegurar que todo acusado tenha
conhecimento da acusacado contra si, tenha o direito de constituir um defensor e de

obter as provas necesséarias a sua defesa.

Na licdo de Odete Medauatr,

A Constituicdo Federal de 1988 alude, ndo a simples direito de defesa, mas,
sim, & ampla defesa. O preceito da ampla defesa reflete a evolucdo que
reforga o principio e denota a elaboracéo acurada para melhor assegurar a
sua observancia. Significa, entdo, que a possibilidade de rebater acusacoes,
alegacdes, argumentos, interpretacdo de fatos, interpretacdes juridicas,
para evitar sangdes ou prejuizos e preservar interesse nao pode ser restrita,
ao contexto em que se realiza. Dai a expressao final do inciso LV, “com os
meios e recursos a ela inerentes”, englobados na garantia, refletindo todos
os seus desdobramentos, sem interpretacéo restritival®e,

O principio do contraditério, que também norteia o processo administrativo,

determina que em todas as fases do processo as partes tenham a oportunidade de

apresentar sua defesa e provas, caracterizando a igualdade entre as partes.

Sergio Ferraz e Adilson Dallari observam:

A instrucdo do processo deve ser contraditéria. I1sso significa que ndo basta
gue a Administracdo Publica, por sua iniciativa e por seus meios, colha os
argumentos ou provas que lhe parecam significativos para a defesa dos
interesses do particular. E essencial que ao interessado ou acusado seja
dada a possibilidade de produzir suas préprias razdes e provas e, mais que
isso, que lhe seja dada a possibilidade de examinar e contestar 0s
argumentos, fundamentos elementos probantes que lhe sejam favoraveis197,

Sempre que houver a alegacdo de um direito, o contraditério deve ser exercitado

para promover a equidade entre as partes de um processo.

O Novo Cadigo de Processo Civil (CPC/2015) alterou em diversos pontos o principio

do contraditorio, enfatizando-o como garantia de influéncia e de néo surpresa.

106 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008.

107 FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007. p. 92.
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O Cddigo de Processo Civil de 1973 tratava o contraditorio como um mero debate
entre as partes. Ja o Codigo atual, por sua vez, concebe tal principio de forma vital
para o regular processo (garantia de influéncia). Traz, ainda, a prerrogativa de que o
Estado, através do juiz, provocara o debate de todas as questdes suscitadas pelas

partes no processo (garantia de ndo surpresa).

Com o advento do Novo Cddigo de Processo Civil, o principio do contraditério se
consolida de forma a conceder maior efetividade as decisdes judiciais, enfatizando a

participacdo das partes no processo.

4.2.3 Principio da proporcionalidade ou proibicdo de excesso

O principio da proporcionalidade teve como origem a evolucdo dos direitos e
garantias individuais da pessoa humana, constatada com o surgimento do Estado de

Direito burgués na Europa.

No que diz respeito a origem do principio da proporcionalidade, Canotilho ensina:

O principio da proporcionalidade dizia primitivamente respeito ao problema
da limitacdo do Poder Executivo, sendo considerado como medida para as
restricdes administrativas da liberdade individual. E com esse sentido que a
Teoria do Estado o considera, jA& no século XVIIl, como méxima supra-
positiva, e que ele foi introduzido, no século XIX, no direito administrativo
como principio do direito de policia. Posteriormente, o principio da
proporcionalidade em sentido amplo, também conhecido por principio da
proibicdo de excesso (Ubermassverbot), foi erigido a dignidade de principio
constitucional®s,

Nota-se que, no século XIX, o principio da proporcionalidade passa a fazer parte do
Direito Administrativo, como principio geral de Poder de Policia, e desenvolve-se
como evolucédo do principio da legalidade. A criacdo de artificios que fossem aptos a
controlar o Poder Executivo no exercicio de suas fun¢des, como forma de se evitar o

abuso de poder e o arbitrio, forma as justificativas decisivas para o emprego do juizo

de proporcionalidade, até mesmo na aplicacao da lei.

Nessa esteira, afirma Pereira Neto:

[...] em 1791, esse célebre jurista, huma conferéncia sobre o direito de
policia, formulou nestes termos o principio fundamental do Direito Publico:

108 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 266-267.
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“O Estado somente pode limitar com legitimidade a liberdade do individuo
na medida em que isso for necessario a liberdade e a seguranga de todos”.
E sob essa inspiragao formulou a maxima classica de que “nédo se abatem
pardais disparando canh&es”. Essa metafora que consubstanciou a
aplicacdo do principio da proporcionalidade d& o tom do alcance dessa
regra juridica, ou seja, a proibicao do excesso [grifo nosso]1.
Na Alemanha ocorreu, com inspiragdo na teoria da limitacdo do poder de policia do
Direito Administrativo francés, a formulacdo atual do principio da proporcionalidade
em ambito constitucional, notadamente no campo dos direitos fundamentais. Com
uma valoracdo excessiva dos direitos fundamentais, o Tribunal constitucional
Alemdao reconheceu o controle em seus aspectos basicos: necessidade, adequacéo
e proporcionalidade. A partir desse fato, o principio da proporcionalidade tem sido

aplicado amplamente.

A Constituicdo de 1988 recepcionou a proporcionalidade por influéncia da doutrina
portuguesa. O artigo 18 da Constituicdo de Portugal de 1976 apresenta limites a
serem observados pelos servidores publicos no exercicio de suas funcgdes,
estabelecendo a vinculacdo das entidades publicas aos direitos fundamentais e o
critério da necessidade como paradigma na criacdo e aplicacédo das leis que limitem
direitos e garantias constitucionais, visando, ainda que implicitamente, os requisitos

essenciais do principio da proporcionalidade.

A demonstracdo da relacdo de causalidade entre meio e fim é essencial para se

invocar o principio da proporcionalidade. Humberto Avila discorre a respeito:

A proporcionalidade constitui-se em um postulado normativo aplicativo,
decorrente do carater principal das normas e da funcdo distributiva do
Direito, cuja aplicagdo, porém, depende do imbricamento entre bens
juridicos e da existéncia de uma relagdo meio/fim intersubjetivamente
controlavel. Se ndo houver uma relagdo meio/fim devidamente estruturada,
entdo — nas palavras de Hartmut Maurer — cai o exame de
proporcionalidade, pela falta de pontos de referéncia, no vazio.

O exame de proporcionalidade aplica-se sempre que houver uma medida
concreta destinada a realizar uma finalidade. Nesse caso devem ser
analisadas as possibilidades de a medida levar a realizagdo da finalidade
(exame da adequacgdo), de a medida ser a menos restritiva aos direitos
envolvidos dentre aquelas que poderiam ter sido utilizadas para atingir a
finalidade (exame da necessidade) e de a finalidade publica ser tdo valorosa

109 PEREIRA NETO, Hildebrando. Breves consideracdes sobre o principio da proporcionalidade.
Habeas data: reflexdes sobre o direito. ljui: Ed. Unijui, ano 1, n. 1, p. 37-53, jan./jun. 2002. p. 47.
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gue justifigue tamanha restricdo (exame da proporcionalidade em sentido

estrito) 110,
O principio da proporcionalidade possibilita um limite que norteia o legislador quando
da analise da restricdo de direitos fundamentais. A acdo do legislador quando se
trate de restricdo de direitos fundamentais, a adequacao da relagcdo meio/fim exige
gue a medida restritiva seja idonea para o objetivo que se persegue, pois de outro
modo estara desprovida de constitucionalidade. A adequacao da correlacao meio/fim
demanda que a medida restritiva seja a mais correta para a finalidade que se almeja,

sob pena de tal medida caracterizar-se inconstitucional.

Assim, o principio da proporcionalidade trata-se de um meio para proteger o cidadédo
dos excessos do Poder Publico, assegurando direitos e garantias constitucionais.

Embora ndo conste explicitamente da Constituicdo Federal de 1988, podemos
encontra-lo em alguns dispositivos constitucionais, como aqueles que tratam do
direito tributério (art. 145, § 1°), dos direitos sociais (art. 7°, V e XXI) ou até mesmo
da organizacdo dos poderes na area eleitoral (art. 45, § 1°).

Importa registrar que o principio da proporcionalidade ndo remete a uma ideia de
proporcao, mas sim a relacdo de causalidade entre meio e fim. Destarte, podendo-
se realizar véarios atos, todos legitimos sob a Otica constitucional, tal principio
norteard a adocao de medidas adequadas, necessarias e proporcionais.

Nas decisbes dos Tribunais de Contas, deve haver a utilizacdo do principio da
proporcionalidade para se verificar se a medida pretendida pela parte é adequada
(promoveu minimamente o fim), necessaria (ndo houve meios alternativos que
promovessem o fim sem restricdo na mesma intensidade dos direitos fundamentais
afetados) e proporcional (se o valor da promocdo do fim nao for proporcional ao

desvalor da restricdo dos direitos fundamentais)**?.

Nos Tribunais de Contas h4a, ainda, casos em que o principio da proporcionalidade é
utilizado de forma implicita, sem que o relator o cite de forma expressa; porém, a

fundamentacdo da decisdo é no sentido de se verificar a relacdo de causalidade

110 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicagéo dos principios juridicos. 7. ed.,
ampl. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 162.

11 AVILA, Humberto. A distincdo entre principios e regras e a redefinicdo do dever de
proporcionalidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 182.
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entre meio e fim — como quando o relator avalia se o gestor publico utilizou-se da
forma mais adequada dos meios postos a sua disposicdo para o atendimento da

finalidade publica e economicidade, por exemplo.

Isso acontece também quando da concessao de tutelas de urgéncia cautelares,
como, por exemplo, quando o julgador decide por concedé-la ou ndo diante do
perigo de dano e diante da evidéncia da nado utilizacdo, pelo administrador publico,

dos meios necessarios a se atingir a finalidade publica.

4.2.4 Motivacao

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 positivou o principio da motivacao das
decisbes em seu artigo 93, incisos IX e X, e o novo Cdédigo de Processo Civil o
insculpiu em seu art. 489. Tal principio tem o status de direito fundamental, pois
consubstancia o caminho para se constatar a legalidade das acdes realizadas pelo

Estado, evidenciando a imparcialidade e a justica das decisdes.

Dallari manifesta-se sobre a motivacao nos seguintes termos:

O principio da motivacdo determina que a autoridade administrativa deve
apresentar as raz8es que levaram a tomar uma decisao. “Motivar” significa
explicitar os elementos que ensejaram o convencimento da autoridade,
indicando os fatos e os fundamentos juridicos que foram considerados?!?.

Carlos Ari Sundfeld afirma:

[...] a necessidade légica e juridica de ser a motivagdo anterior ou
concomitante a decisdo administrativa, entre outros argumentos, para nao
consagrar a deslealdade administrativa que fatalmente ocorreria no caso da
impetracdo de mandado de segurancga, onde a autoridade impetrada, nas
informacdes, poderia burlar a garantia constitucional “criando um motivo ndo
aventado pelo autor, que, sem direito a réplica e a producdo de provas,
ficaria impossibilitado de rechaca-lo*!3.

Quanto aos processos nos Tribunais de Contas, a legitimidade no julgamento das
contas esta restrita a devida fundamentacéo, a qual o julgador esta vinculado, sob
pena de nulidade da decisao.

112 FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007. p. 76.
113 bid., p. 77.
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4.2.5 Direito ao recurso

O ato de recorrer de uma deciséo € pertinente a pessoa humana quando se sente
prejudicado por determinada situagéo, 0 que torna O recurso um instrumento apto
para que a parte atue diante da sua insatisfacdo. Sob o viés subjetivo, o fato da
necessidade do ser humano de néo se conformar com a situacao menos favoravel €,
sem sombra de davidas, um forte argumento para se sustentar a existéncia do

sistema recursal.

De outro lado, tem-se a possibilidade da existéncia de falhas da atividade judicante,
0 que também justifica o sistema recursal pelo motivo de se sanar defeitos

processuais, como corrigir a méa apreciacao das provas, dos fatos etc.

Segundo leciona Flavio Cheim Jorge, existe uma conexao direta entre 0s recursos e
a funcao exercida pelo Estado, que corresponde a efetiva e razoavel prestacdo da
tutela jurisdicional. De acordo com o autor,
O controle feito pelos tribunais sobre as decisdes proferidas pelos juizes de
instancia inferior contribui para a eficiéncia e, sobretudo, seguranga das
normas juridicas existentes. E estritamente conveniente para o Estado
colocar a disposicdo dos jurisdicionados 0s meios recursoérios aptos a
reparar as injusticas cometidas!!4.

Nesse sentido, a realizacdo de dois ou mais exames da mesma matéria tem o

objetivo de assegurar, na medida do possivel, a justica das decisfes.

A importancia do direito ao recurso traspassa a propria esfera de compreensédo
desse principio, arraigando consequéncias mesmo sobre a ampla defesa. Flavio
Cheim Jorge sustenta que 0s recursos sdo elementos indissociaveis ao exercicio
pleno da ampla defesa, “[...] exatamente porque a mesma nao deve ser vista
unicamente como o intuito de persuasao ou convencimento do magistrado quanto
aos argumentos e alegagdes das partes”, sendo relevante também analisa-la “[...]
como o direito que as partes possuem de controlar as decisfes judiciais que lhes

sao desfavoraveis e que Ihes causem prejuizos”*15.

Donde conclui o referido autor que

114 JORGE, Flavio Cheim. Teoria geral dos recursos civeis. 7. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 45.
115 1bid., p. 48.
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[...] para a incidéncia real e efetiva do principio constitucional da ampla
defesa é imperativo que a legislagdo infraconstitucional disponibilize sempre
as partes o poder e o direito de recorrer das decisdes judiciais, isto €, de
controlar as decisdes proferidas no curso do processo!?®.
José Joaquim Calmon de Passos, citado por Flavio Cheim Jorge, sintetiza tal
principio com a seguinte licdo:
Afirmar o direito ao recurso como garantia constitucional ndao implica o
reconhecimento do direito de recorrer de toda e qualquer decisdo e em
qualquer fase do procedimento que antecede a prestacao da tutela juridica
reclamada. O que necessariamente deve ser constitucionalmente garantido
€ 0 que poderiamos denominar de ‘ndcleo resistente’, aquele minimo
indispensével para assegurar a coeréncia entre o direito posto (expectativas
compartilhadas socialmente) e o direito aplicado (concretizagdo dessas
expectativas). Garantia inerente a um Estado Democratico, portanto, € o
controle interno das decisdes judiciais mediante a técnica dos recursos!'?.
Desse modo, entende-se que o sistema recursal se justifica na indispensabilidade de
se realizar dois interesses: o0 interesse das partes, sendo 0 meio de se evitar o dano
que compreendem ser injusto, e o da coletividade, pois o Estado tem o dever

constitucional de estabelecer o direito e de promover a justica de forma completa.

Vale registrar nesse momento que, quando os Tribunais de Contas consideram
regular a conduta de determinado gestor publico, somente sera legitimado a recorrer
o Ministério Publico de Contas, caso discorde da decisdo. Por outro lado, no caso de
condenacdo do jurisdicionado por alguma irregularidade cometida, sdo legitimos
para recorrer tanto o responsavel quanto o Ministério Publico de Contas, quando

discordarem da decisao.

Observa-se, nessa esteira, que, como consequéncia da verdade real, o rito
processual nos Tribunais de Contas tende a observar as questées prejudiciais em
detrimento das questdes preliminares. Poucos casos sdo reformados em grau de
recurso quando tém por objeto as questbes preliminares. Ocorrem excecoes,
especialmente quando o responsavel consegue demonstrar a violagdo ao

contraditério e a ampla defesa.

4.2.6 Oficialidade

116 JORGE, Flavio Cheim. Teoria geral dos recursos civeis. 7. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 48.
117 1bid., p. 51.
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O principio da oficialidade é também chamado de impulso oficial. Por forca desse
principio, os gestores publicos devem conduzir o processo independentemente de
provocacgdo da parte interessada, uma vez que a solugdo da controvérsia € questao

de interesse publico.

Ressalva com propriedade a insigne Odete Medauar que “esse principio ndo elide a
participagdo dos sujeitos, garantida pelo contraditério e ampla defesa”!'®, sendo
assegurado aos sujeitos a producao de provas, juntada de documentacédo e demais
atos processuais. E continua:
Significa, sobretudo, a responsabilidade da Administracdo pelo andamento
regular e continuo do procedimento, independentemente de provocacédo dos
sujeitos para a realizacdo de atos e providéncias, inclusive quanto a
instrugdo, no sentido de determinar a coleta de todos os elementos
necessarios ao esclarecimento de fatos pertinentes ao assunto!?°,
Diferentemente dos processos regidos pelo Cadigo de Processo Civil, nos Tribunais
de Contas os conselheiros agem de oficio, impulsionando o processo para que
surtam todos os efeitos, independentemente da vontade das partes, sem a
necessidade de provocacdo dos interessados, em obediéncia ao principio da

oficialidade.

Além disso, tais tribunais administrativos podem, por iniciativa prépria, estabelecer
diligéncias e produzir as provas que entenderem necessarias, mesmo que sem 0
requerimento das partes interessadas, embora permitam a manifestacdo dos
interessados sobre os fatos novos produzidos. Com frequéncia, essas provas se
fazem necesséarias para aclarar o entendimento do relator do processo, sendo
elementos indispensaveis ao conhecimento da situacdo fatica em apreco e,

consequentemente, ao juizo de valor no momento da deciséo.

Além de poderem agir de oficio, os Tribunais de Contas também podem ser
provocados por terceiros para fiscalizarem atos realizados com indicios de
irregularidades, com grave infragdo a norma legal ou que apresentem
inconsisténcias de natureza contabil, financeira, or¢camentéria, operacional e

patrimonial. Essa provocacéo por terceiros pode se dar através dos instrumentos

118 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 130.
119 |bid.



71

denominados denuncia ou representacao, que, acatadas e autuadas, seguem o rito
do processo de fiscalizacdo. Vale ressaltar que quem apresenta a denuncia ou
representacdo pode ser ou ndo parte no processo. Caso ndo seja parte, ndo podera

nele agir, como pedir vistas ou recorrer, por exemplo.

Assim, nos processos instaurados nos Tribunais de Contas, tanto os de iniciativa do
orgdo quanto os de iniciativa de particulares, através de dendncias e
representacfes, devem ser utilizados todos 0os meios necessarios ao seu regular

prosseguimento, até o resultado final.

4.2.7 Razoavel duracédo do processo

Freitas e Mileski salientam que “[...] os Tribunais de Contas, no exercicio das suas
competéncias, tém o dever de prolatar suas decisbes, observando o direito

fundamental a razoavel duragdo dos processos de fiscalizagédo”*?°.

A Emenda Constitucional n. 45/2004 inseriu o principio da razoavel duracdo do
processo dentro das garantias fundamentais, insculpido no inciso LXXVIII do art. 5°
da Constituicdo Federal de 1988, que dizz “a todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que

garantam a celeridade de sua tramitagao”.

Freitas e Mileski assentam:

Afinal, a demora ndo gera apenas ineficiéncia, também produz inseguranca
juridica que, no Brasil, constitui a principal indutora das mas préticas, as
quais, pela inércia, se convertem em tristes fatos consumados, as vezes
com chocante inobservancia de seus pressupostos minimos?!?L.

Assim torna-se necessario conceber a ideia de processo como instrumento néo
apenas de realizacao do direito material, mas como instrumento da efetiva prestacéo
jurisdicional, observando o minimo tempo possivel para que sejam respeitadas as
demais garantias constitucionais do contraditério, da ampla defesa, da

inafastabilidade do controle jurisdicional, da motivacdo dos atos processuais, entre

outros.

120 FREITAS, Juarez; MILESKI, Hélio Saul. Manual de boas praticas processuais dos Tribunais
de Contas. Brasilia; Cuiabd: ATRICON; Instituto Rui Barbosa; TCE/SC, 2013. p. 91.
121 |bid., p. 92.
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4.2.8 Principio da verdade material

O principio da verdade material explana a ideia de que, na investigacdo dos fatos,
deve-se sempre buscar a mais estreita aproximacado com a certeza. Sua aplicagao
ao processo administrativo legitima-se na razdo proporcional em que a
Administracdo, na procura permanente pela satisfacdo do interesse publico, néo
deve resignar-se apenas a uma verdade simplesmente processual. Pelo contrério. A
Administracdo Publica tem a prerrogativa e o dever de ampliar sua atividade
inquisitéria, servindo-se de elementos diferentes daqueles colacionados aos autos

pelos interessados, uma vez que 0s repute necessarios a solucédo do caso concreto.

Dada a relevancia de tal principio, importa conceitud-lo de maneira mais

aprofundada, consoante as doutrinas nacional e estrangeira, Como exposto a segulir.

Para Odete Medauar,

O principio da verdade material ou real, vinculado ao principio da
oficialidade, exprime que a Administracdo deve tomar as decisbes com base
nos fatos tais como se apresentam na realidade, ndo se satisfazendo com a
versdo oferecida pelos sujeitos. Para tanto, tem o direito e o dever de
carrear para o0 expediente todos os dados, informagfes, documentos a
respeito da matéria tratada, sem estar jungida aos aspectos considerados
pelos sujeitos. Assim, no tocante a provas, desde que obtidas por meios
licitos (como impde o inciso LVI do art. 5° da CF), a Administragdo detém
liberdade plena de produzi-las??,

Celso Anténio Bandeira de Mello, por sua vez, assevera que:

Consiste em que a Administracdo, ao invés de ficar restrita ao que as partes
demonstrarem no procedimento, deve buscar aquilo que é realmente a
verdade, com presciéncia do que os interessados hajam alegado e
provado... Citando Hector Jorge Escola, esta busca da verdade material
esta escorada no dever administrativo de realizar o interesse pUblico23,

Estabelecendo um paralelo com o processo judicial, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu
Dallari afirmam que:
Em oposicdo ao principio da verdade formal, inerente aos processos
judiciais, no processo administrativo se impde o principio da verdade

material. O significado deste principio pode ser compreendido por
comparacéo: no processo judicial normalmente se tem entendido que aquilo

122 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 131.

123 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed., rev. e atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2003. p. 463.
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gue ndo consta nos autos ndo pode ser considerado pelo juiz, cuja decisao
fica adstrita as provas produzidas nos autos; no processo administrativo o
julgador deve sempre buscar a verdade, ainda que, para isso, tenha que se
valer de outros elementos além daqueles trazidos aos autos pelos
interessados!?4.

De maneira sélida, Hely Lopes Meirelles registra:

O principio da verdade material, também denominado de liberdade na
prova, autoriza a Administragdo a valer-se de qualquer prova que a
autoridade processante ou julgadora tenha conhecimento, desde que a faca
trasladar para o processo. E a busca da verdade material em contraste com
a verdade formal. Enquanto nos processos judiciais o Juiz deve-se cingir as
provas indicadas no devido tempo pelas partes, no processo administrativo
a autoridade processante ou julgadora pode, até final julgamento, conhecer
de novas provas, ainda que produzidas em outro processo ou decorrentes
de fatos supervenientes que comprovem as alegacbes em tela. Este
principio é que autoriza a reformatio in pejus, ou a nova prova conduz o
julgador de segunda instancia a uma verdade material desfavoravel ao
proprio recorrente!?s,

Dentre os doutrinadores estrangeiros, cita-se Roberto Dromi:

E Guillermo Ferrer:

Mientras que en el proceso civil el juez debe necesariamente constrefiirse a
juzgar segun pruebas aportadas por las partes (verdad formal), en el
procidimiento administrativo él organo debe ajustarse a los hechos,
prescindindo de que hayan sido alegados y probados por el particular o no
(verdad material). Si la decision administrativa no se ajustar a los hechos
materialmente verdaderos su acto estaria viciado2S,

Tratdndose de la actividad de um o6rgano de Estado, la promocion de la
legalidad nos lleva a sostener igualmente la necessidad de determinar en el
procedimiento administrativo, la verdad material o real, por oposicén a la
verdad formal. En sede administrativa el império de la legalidad de origen
constitucional, faculta a la Administraciéon para que com un procedimiento
inquisitorio o instructorio amplio, adopte todas las medidas tendientes a
determinar la verdad real o material, mas alla de las probanzas que los
terceros interessados o afectados pudieren aportar. Qué lejos estamos aqui
del processo civil com su apotegma de la verdad formal y del principio de
igualdad de las partes en el processo’?’.

Agindo de oficio ou provocado por terceiros, no sistema processual dos Tribunais de

Contas, o relator ndo esta adstrito ao que se encontra nos autos, podendo, como ja

observado no artigo 70 da Constituicdo Federal, requerer a realizacao de diligéncias

124 FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros

Editores. p. 109.

125 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: RT, 1991. p. 581.
126 DROMI, Roberto. Instituciones de derecho administrativo. Buenos Aires: Editorial Astrea de
Rodolfo Depalma y Hnos., 1973. p. 510.

127 FERRER,

Guillermo. Principios constitucionales del procedimiento administrativo. In:

Procedimiento Administrativo, Tucuman-Argentina, Ediciones UNSTA, 1982. p. 43.
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para se perquirir fatos novos ou provas novas de maneira a formar o entendimento
do julgador como o mais proximo possivel da verdade real. Tal pratica difere o
sistema processual nos Tribunais de Contas do sistema processual civil, em que o
juiz deve se restringir ao que esta disposto nos autos, decidindo com base no que foi
pedido e ndo podendo extrapolar o que foi demandado. Assim, 0 juiz devera agir
movido apenas pelas informacdes constantes do processo trazidas pelos atores
processuais, restando uma das partes sucumbente, a qual caberd apenas a

interposi¢ao de tantos recursos quantos lhe forem permitidos pela legislacao.

Dado que nos Tribunais de Contas a relagéo processual se da entre o jurisdicionado
e 0 juiz/Estado, tem-se uma autonomia que € inexistente no processo civi. Como
explicitado, podem os Tribunais de Contas agir de oficio, independentemente de
provocacdo de terceiros, e exigir quantas provas acharem necessarias a busca da
verdade real, especialmente porque suas decisdes afetam diretamente o interesse
publico. Vale ressaltar nesse momento que néo cabe aos Tribunais de Contas
provar a existéncia de irregularidade, mas sim ao responséavel pela gestdo publica,
gue deve comprovar a regularidade de seus atos, trazendo aos autos elementos que

demonstrem a correta aplicacéo do dinheiro publico pelo qual é responsavel.

Vemos que no rito processual nos Tribunais de Contas, 0s juizes agem com maior
flexibilidade ao proferirem suas decisfes, uma vez que sdo dotados de autonomia
para determinar diligéncias para a producdo de provas com o fim de que se
prevaleca sempre a verdade real, o que torna seus julgados mais proximos da
realidade fética, utilizando-se do formalismo moderado para que suas decisdes,
mesmo nao estando dentro da legalidade estrita, sejam o melhor para se evitar

prejuizos ao erario, em busca do verdadeiro interesse publico.

4.2.9 Principio do formalismo moderado

O principio do formalismo moderado consubstancia-se na adoc¢éo de ritos e formas
processuais mais simples, com respeito aos preceitos fundamentais do processo,
conservando, no entanto, sua capacidade de conferir determinado grau de certeza e
seguranca a instrucao probatoéria e ao decisum final. Caso adotasse formas e ritos
inflexiveis, ter-se-ia a imposicdo a Administracdo de obstaculos fortuitos na busca

pela verdade factual e, por conseguinte, o desrespeito ao interesse publico.
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Esse principio € também denominado, por alguns autores, de principio do

informalismo'?® ou principio da obediéncia a forma e aos procedimentos'?®. No que

toca ao termo informalismo, Medauar assenta que:

Nao parece correta essa Ultima expressédo, porque da a entender que nao
hé ritos e formas no processo administrativo. H& ritos e formas inerentes a
todo procedimento. Na verdade, o principio do formalismo moderado [grifo
do autor] consiste, em primeiro lugar, na previséo de ritos e formas simples,
suficientes para propiciar um grau de certeza, seguranca, respeito aos
direitos dos sujeitos, o contraditério e a ampla defesa. Em segundo lugar, se
traduz na exigéncia de interpretacao flexivel e razoavel quanto a formas,
para evitar que estas sejam vistas como fim em si mesmas, desligadas das
verdadeiras finalidades do processo!®,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro colmata tal entendimento, afirmando que

[...] informalismo néo significa, nesse caso, auséncia de forma; o processo
administrativo € formal no sentido de que deve ser reduzido a escrito e
conter documentado tudo o que ocorre no seu desenvolvimento; é informal
no sentido de que ndo esta sujeito a formas rigidas1s?.

O principio do formalismo moderado tem por propdsito principal operar em favor do

administrado, o que exprime que “[..] a Administracdo ndo podera ater-se a

rigorismos formais ao considerar as manifestagdes do administrado”32. Nessa

esteira, “[...] o processo administrativo deve ser simples, despido de exigéncias

formais excessivas, tanto mais que a defesa pode ficar a cargo do préprio

administrado, nem sempre familiarizado com os meandros processuais”33,

Verifica-se, portanto, que o principio do formalismo moderado reflete o principio da

igualdade, uma vez que possibilita a qualquer jurisdicionado, a despeito de sua

limitacdo cognoscitiva, a recepcao de seus atos pela Administracdo Publica.

O fundamento legal desse principio encontra-se implicitamente previsto no art. 5°,

inciso Il e § 2°, da Constituicdo Federal, ipsis litteris:

Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

128 Mello (2003), Gasparini (2000) e Meirelles (2003) utilizam o termo “informalismo”.

129 Di Pietro (2002) utiliza a expressao “principio da obediéncia a forma e aos procedimentos”.

130 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 9. ed., rev. e atual. S4o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 199.

131 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 512.

132 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed., rev. e atual. Sédo
Paulo: Malheiros, 2003. p. 463.

133 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros,

2003. p. 660.
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inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[.]

Il — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei;

[.]

§ 2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a RepuUblica Federativa do Brasil seja
partel34,

Sobre essa questao, Mello registra:

Sendo ele [0 principio do formalismo moderado], como é, uma aplicagédo
especifica do projeto, transparente na Constituicdo, de valorizar a
“cidadania”, resulta que traz consigo o repudio a embaragos
desnecessérios, obstativos da realizacdo de quaisquer direitos ou
prerrogativas que a ela correspondam. Deveras, o Texto Constitucional,
como reiteradamente temos dito, Ihe atribui o carater saliente de ser um dos
“fundamentos” da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, Il), além de
proclamar que “todo o poder emana do povo” (paragrafo Unico do citado
artigo). Seria um total contra-senso admitir-se o convivio destes preceitos
com a possibilidade de serem levantados entraves ao exame substancial
das postulacbes, alegacdes, arrazoados ou defesas produzidas pelo
administrado, contrapondo-se-lhes requisitos ou exigéncias puramente
formais, isto é, alheios ao cerne da questdo que estivesse em causals®.

A Lei Federal n. 9.784/99 também encerra, em seu bojo, de maneira tacita, o
principio do formalismo moderado, conforme diccdo do art. 2°, paragrafo Unico,
incisos VIl e IX, e art. 22, 88 2° e 3°, como segue:
Art. 2°. A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,

moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

[.]

VIl — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados;

134 Art. 5° 1l e § 2° da Constituicdo Federal. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 nov.
2016.

135 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed., rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003. p. 468-469.
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IX — adocao de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de
certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados;

[.]

Art. 22. Os atos do processo administrativo ndo dependem de forma
determinada sendo quando a lei expressamente a exigir.

[.]

§ 2° Salvo imposigdo legal, o reconhecimento de firma somente sera
exigido quando houver divida de autenticidade.

§ 3°. A autenticacdo de documentos exigidos em copia podera ser feita pelo
6rgdo administrativo®3s,
Di Pietro'3’ destaca que o formalismo, a bem da verdade, somente deve existir
guando seja necessario para atender ao interesse publico e proteger os direitos dos
particulares, tratando-se de aplicar o principio da razoabilidade ou da

proporcionalidade em relacdo as formas.

Na valoracdo das provas, os Tribunais de Contas utilizam-se do formalismo
moderado sempre em busca da verdade material, uma vez que é de seu interesse a
obtencdo de toda e qualquer informacgéo relevante que leve a verdade, aceitando,

em alguns casos, até mesmo a prova levada aos autos de forma intempestiva.

Verifica-se, por conseguinte, que os processos nos Tribunais de Contas aderem aos
principios do processo civil, embora com algumas particularidades, porém sem
jamais se afastar do devido processo legal e da supremacia do interesse publico,
destacando-se as prerrogativas dos Tribunais de Contas de agir de oficio, de realizar
diligéncias para obtencdo de provas sem a provocacdo de terceiros, sempre em

busca da verdade real.

136 BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracéo Publica Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm>. Acesso em: 12 nov. 2016.

137 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 513.
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5 BREVES ASPECTOS ACERCA DAS TUTELAS PROVISORIAS NO NOVO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL

No Codigo de Processo Civil vigente, a tutela proviséria € género das quais sédo
espécies a “tutela de urgéncia” e a “tutela de evidéncia” (art. 294, caput, CPC/2015).
A tutela proviséria de urgéncia podera ter natureza “antecipada” ou “cautelar” e

carater “antecedente” ou “incidental” (art. 294, paragrafo Unico, CPC/2015).

O Novo CPC cuida das tutelas provisorias no Livro V da parte geral, especificamente
nos artigos 294 e seguintes. Como forma didatica, o legislador dividiu o Livro V da
Parte Geral do CPC/2015 em trés titulos. O titulo | trata das disposices gerais
relativas a tutela provisoria. O titulo Il cuida da tutela de urgéncia e, por sua vez,
divide-se em trés capitulos. O Capitulo | disciplina as disposi¢cdes gerais especificas
da tutela de urgéncia (artigos 303 e 304) e tutela de urgéncia de natureza cautelar
(artigos 305 a 310); o Capitulo Il refere-se ao procedimento de tutela antecipada
requerida em carater antecedente; e o capitulo Il dispde sobre o procedimento da
tutela cautelar requerida em carater antecedente (tutela de urgéncia de natureza

cautelar). No final, o titulo Il diz respeito a tutela de evidéncia (artigo 311).

Com o novo diploma, todos os pedidos, inclusive os de urgéncia, poderdo ser
formulados na propria peticdo inicial, ndo sendo mais necessario um processo

especifico para esse tipo de pleito.

Importante destacar que, com o novo modelo previsto no CPC/2015, as medidas
cautelares nominadas deixam de existir, 0 que significa dizer que todas as medidas

passardao a ser inominadas.

Como se pode observar, os artigos 300 a 302 do CPC/2015 tratam da tutela
provisoria de urgéncia, sendo objeto especial de atencao deste trabalho a analise do
artigo 300, caput, que possui a seguinte redagao:

Art. 300. A tutela de urgéncia sera concedida quando houver elementos que

evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou risco ao
resultado util do processo.
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Da redacao do artigo extrai-se que sdo dois 0s requisitos para a concessao da tutela
provisoria de urgéncia: (1) a probabilidade do direito e (2) o perigo de dano ou

resultado Gtil do processo.

Trata-se a probabilidade do direito da plausibilidade, da evidéncia do direito
substancial invocado por quem pretende a seguranca. Incertezas ou imprecisdes
acerca do direito material do postulante ndo podem ser capazes de impedir-lhe o

acesso a tutela cautelar.

Para Dinamarco,

Probabilidade é a situacdo decorrente da preponderadncia dos motivos
convergentes a aceitacdo e determinada posicdo, sobre 0s motivos
divergentes. As afirmativas pensando mais sobre o espirito da pessoa, o
fato é provavel, pensando mais as negativas, ele é improvavel. A
probabilidade, assim conceituada, € menos que a certeza, porque |4 os
motivos divergentes ndo ficam afastados, mas somente suplantados; e é
mais que a credibilidade, ou verossimilhanca, pela qual na mente do
observador os motivos convergentes e os divergentes comparecem em
situacdo de equivaléncia e, se 0 espirito ndo se anima a afirmar, também
ndo ousa negar. O grau dessa probabilidade sera apreciado pelo juiz,
prudentemente e atento a gravidade da medida a conceder®3s,

Ao requisito da probabilidade do direito deve ser acrescido o “perigo de dano” ou o

“risco ao resultado util do processo”.

Neste ponto, faz-se necessario distinguir o que é risco do que € perigo. Trata o risco
da possibilidade do dano, ao passo que o perigo é a probabilidade de um dano ou
prejuizo. Dano é um mal, prejuizo, ofensa material ou moral ao detentor de um bem

juridicamente protegido.

Para se configurar perigo de dano, faz-se necessario vislumbrar a probabilidade de
um dano potencial, um risco que corre 0 processo principal de ndo ser util ao
interesse demonstrado pela parte. O receio ndo se funda tdo somente no estado de
espirito do requerente, mas sim se liga a uma situacdo objetiva, demonstravel por
intermédio de algum fato concreto. Desse modo, o0 perigo de dano proximo ou
iminente €, de seu turno, o que se relaciona com uma lesdo que provavelmente deva
ocorrer ainda durante o curso do processo principal, isto €, antes da solugéo

definitiva ou de mérito. Esse perigo de dano irreparavel e de dificil reparacdo diante

138 DINAMARCO, Candido Rangel. A Reforma do Cédigo de Processo Civil. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996. p. 145.
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do novo CPC é genérico e amplo, diferentemente do que estabelecia o CPC de 1973
para determinadas espécies de medidas cautelares. O legislador do novo CPC néao

descreve as hipoteses capazes de configurar o perigo ou o dano irreparavel.

J& o risco ao resultado util do processo refere-se a possibilidade de ofensa a busca
pelo bem da vida em um prazo razoavel. Para Marinoni, o resultado Gtil do processo
“somente pode ser o bem da vida que € devido ao autor, e ndo a sentencga

acobertada pela coisa julgada material que é propria da agéo principal”®.

Assim, a tutela provisoria de urgéncia somente sera concedida caso haja 0s
elementos que evidenciem a probabilidade do direito e também o perigo de dano ou

0 risco ao resultado util do processo.

5.1 O PODER GERAL DE CAUTELA

Segundo o entendimento majoritario da doutrina, o poder geral de cautela consiste
na possibilidade de o juiz, no caso especifico, conceder a tutela cautelar. A
justificativa se baseia na impossibilidade de previsdo pelo legislador, quando da
elaboracdo da norma, das diversas hipéteses de demandas judiciais. O Cdédigo de
Processo Civil de 1973 retratava a atuacdo do magistrado por meio do poder geral
de cautela, que poderia adotar as medidas provisérias adequadas quando houvesse
receio de dano grave ou de dificil reparagéo.
Art. 798. Além dos procedimentos cautelares especificos, que este Codigo
regula no Capitulo Il deste Livro, podera o juiz determinar as medidas
provisérias que julgar adequadas, quando houver fundado receio de que
uma parte, antes do julgamento da lide, cause ao direito da outra lesédo
grave e de dificil reparagcao0.
Com a entrada em vigor do atual Cddigo de Processo Civil, a expressao “poder geral
de cautela” tornou-se sem sentido, uma vez que exigiu 0S mesmos requisitos tanto
para as tutelas cautelares quanto para as antecipatdrias, quais sejam, o perigo de
dano e a probabilidade do direito. Além disso, manteve-se atualmente apenas a

técnica da cautelar inominada.

139 MARINONI, Luiz Guilherme. Antecipacao de tutela. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 87.
140 BRASIL. Lei n. 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Cdédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5869.htm>. Acesso em: 9 abr. 2017.



81

Diante da redacao do artigo 301 do atual Codigo de Processo Civil, especialmente
guando aponta a possibilidade da utilizacdo pelo juiz, além das medidas previstas,
de “qualquer outra medida idGnea para asseguragédo do direito”, esta claro que o
poder de conceder tutelas cautelares abarca também a tutela antecipada de
natureza satisfativa. Assim, pode-se concluir que o Cdédigo de Processo Civil de
2015 consubstanciou um poder geral de tutela provisoria, seja para a hipotese de

urgéncia (cautelar e antecipacéo de tutela), seja para a de evidéncia'*l.

141 RIBEIRO, Leonardo Ferres da Silva. Tutela Provisoéria: tutela de urgéncia e tutela de evidéncia do
CPC/1973 ao CPC/2015. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 32.
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6 BREVES APONTAMENTOS ACERCA DO CONCEITO DE DANO

Como a tutela cautelar se presta a impedir a consumacdo de um dano ou ilicito, faz-

se necessario estabelecer essa distin¢ao.

6.1 O CONCEITO DE DANO E SUA DIFERENCIACAO DO ILICITO

A diferenciacdo entre dano e ilicito ndo € algo novo no meio juridico. O dano
corresponde a alguma consequéncia prejudicial, sentida no mundo concreto, que

pode resultar de uma conduta (positiva ou negativa, acdo ou omissao) praticada.

A caracterizacdo de um ato ilicito — como ocorre com qualquer fato juridico, ressalte-
se — decorre simplesmente da verificacdo da subsuncdo de um ato (ou fato) a uma
norma juridica que lhe qualifique'4?. Desde que uma norma juridica descreva um
fato, conferindo certos atributos a ele, tem-se um fato juridico que, segundo a
espécie de adjetivo conferido a ele, pode tornar-se fato ilicito. Para que um fato ou
ato, pois, seja caracterizado como ilicito, basta que ele seja colorido pela regra
juridica como tal, sem que deva, necessaria e inexoravelmente, gerar por isso algum
resultado no mundo sensivel diante de sua verificacdo concreta. E dizer que, para
que se possa ter um fato como ilicito, apenas se exige a sua qualificacdo por uma
regra juridica, sem que seja necessaria qualquer espécie de cogitacdo sobre
eventuais resultados que possa operar no mundo fisico. Evidentemente, pode
ocorrer que a regra juridica apenas atribua ao fato a adjetivagao de “ilicito” se dele
decorrer alguma consequéncia no plano real'*3; isso, porém, ndo é imprescindivel
para que se possa ter a figura, sendo mero elemento acessorio, verificAvel em
situacdes determinadas, segundo a estrutura da regra juridica elaborada. Destarte,
pode-se concluir pela existéncia de lesdo a direito (a regra juridica) que nao seja

acompanhada de nenhum dano concreto. De fato, o ato ilicito (contra ius) prescinde,

142 Cf. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. 3. ed. Rio de
Janeiro: Borsoi, 1970. t. I, p. 79-80.

143 Assim ocorre, por exemplo, com a regra do art. 667 do Cddigo Civil, ao dizer que “o mandatario é
obrigado a aplicar toda sua diligéncia habitual na execu¢do do mandato, e a indenizar qualquer
prejuizo causado por culpa sua ou daquele a quem substabelecer, sem autorizacao, poderes que
devia exercer pessoalmente”. Evidentemente, em semelhante regra, o ilicito cuja ocorréncia se
sanciona como o dever de indenizar somente ocorre se existente algum prejuizo efetivo, por conta
exatamente do teor expresso da regra.
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completamente, para sua verificacdo, em regra, do exame de eventuais

consequéncias que dele decorrem no mundo sensivel#4,

Verifica-se que é perfeitamente possivel encontrar hipoteses de danos licitos, como
aquele decorrente da expropriacdo, independentemente de indenizacdo, de imoveis
particulares, pela Unido, em que se encontre cultivo ilegal de plantas psicotrépicas
(art. 243 da CF/88). Em geral, porém, o direito preocupa-se com o dano ilicito, ja que

este constitui a causa fundamental da sanc¢éo civil reparatérial4°,

De toda forma, nesse sentido, é claramente identificavel a situacao ilicita, como
separada do evento “dano”, que lhe € meramente acidental (na maioria das vezes) e
ocasional. Realmente, o dano €, exclusivamente, pressuposto necessario para a
incidéncia da responsabilidade reparatéria. A tutela jurisdicional, porém, que néo se
revista desse contetudo (reparacdo do dano) jamais precisard preocupar-se como
esse prejuizo sensivel para incidir. A proposito, € magistral a adverténcia de Pontes
de Miranda, dirigida no sentido de que

[...] ndo se identifiguem o delito (ato ilicito) e a reparabilidade. Pode haver
delito, ou melhor, ato ilicito, sem dano, e, pois, sem que se possa reclamar
a reparacdo. Entdo, a ilicitude s6 permite a legitima defesa, as acdes de
manutencdo de posse, 0s preceitos cominatoérios, o habeas corpus e outros
remédios preventivos dos danos a pessoa ou ao patrimonio 146,
Desse modo, resta estabelecida a distincdo e reconhecido que o ato contrario ao
direito pode ser tutelado isoladamente, de forma independente da presencga ou nao
do dano efetivo como sua consequéncia. Obviamente, a protecdo contra o ilicito
puro (sem consideracdes sobre o dano) ndo se confunde com a tutela outorgada
contra o dano. Nao se pode, por exemplo, pensar em ressarcimento se ndo ha dano,
ja que essa modalidade de tutela é umbilicalmente vinculada a presenca do dano;
todavia, sdo perfeitamente imaginaveis, contra o ilicito, meios de tutela que visem ao

seu impedimento ou & remocéao dos efeitos que gerou.

Portanto, em modos semelhantes de protecdo, em que ndo se combate o dano,

desnecessario e prescindivel é o questionamento a respeito deste, seja de sua

144 ARENHART, Sérgio Cruz. Perfis da tutela inibitéria coletiva. Sdo Paulo: RT, 2003. p. 102.

145 |bid., p. 103.

146 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro:
Borsoi, 1966. t. LIII, p. 85.
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ocorréncia pretérita, seja de sua eventual futura incidéncial4’. Limita-se a atuagéo
jurisdicional — e, por conseguinte, a atuacao dos Tribunais de Contas — a questionar
a respeito da existéncia prévia ou da possibilidade de ocorréncia futura do ilicito,

sem nenhuma perquiricdo acerca de eventual prejuizo decorrente dele.

bY

No que tange especificamente a tutela inibitéria, contenta-se o provimento
jurisdicional com a existéncia de ameaca do ilicito. A possibilidade de sua ocorréncia
no futuro € o suficiente para permitir a concessao de tutela do direito, a impedir que
aquele venha a ocorrer. Esta é, com efeito, a licdo precisa de Aldo Frignani, a dizer

que

[...] a acéo inibitéria é caracterizada pela presenca de trés condi¢bes: uma
positiva (perigo de um prejuizo futuro) e duas negativas (prescinde-se do
dano e prescinde-se da culpa). Que onde quer que esteja a inibitéria se faca
entrar na mais ampla categoria dos meios de tutela preventiva € um dado
pacifico; o que é de se ‘prevenir’ € um pouco menos. Inicialmente a ligacdo
era com o ‘dano’ (ai compreendidas também as ‘moléstias’ que impedem a
fruicdo real), e a inibitéria servia para evitar este mesmo. (...) Apenas
sucessivamente se reconheceu que a tutela preventiva serve para prevenir
0 ato ilicito, como fonte produtiva de dano. Hoje se reconhece a exigéncia
de prevencdo também contra a simples violagdo de uma norma que tutela
um ‘interesse’ (prejuizo a um interesse tutelado): e sobre esta exigéncia
compreende-se fazer frente, na maneira como se vera, a acéo inibitéria de
gue trata o art. 1.469-sexies c.c.148,

Semelhante é a conclusdo a que chegou Marinoni, que escreve:

E certo que a probabilidade do ilicito &, com frequéncia, a probabilidade do
proprio dano, j& que muitas vezes é impossivel se separar,
cronologicamente, o ilicito e o dano. Contudo, o que se quer deixar claro, na
linha da melhor doutrina italiana, € que para a obtencéo da tutela inibitéria
ndo € necessaria a demonstracdo de um dano futuro, embora ele possa ser
invocado, em determinados casos, até mesmo para se estabelecer com
mais evidéncia a necessidade da inibitérial®.

De todo desnecessaria, por conseguinte, €, em uma ac¢ao inibitoria, a referéncia a
efetiva ou a futura presenca de dano na conduta que se pretende evitar. Basta a

demonstracdo de que a conduta descrita viola alguma norma juridica para que a

147 Em sentido contrario, entende Lorenzetti que a tutela inibitéria dirige-se a prevencdo contra o
dano, fazendo a este expressa referéncia e, portanto, cogitando de sua ameaca (LORENZETTI,
Ricardo Luis. Fundamentos do direito privado. Sao Paulo: RT, 1998. p. 346).

148 FRIGNANI, Aldo. L’azione inibitoria contro le clausole vessatorie (considerazioni “fuori dal coro” di
un civilista). Rivista di Diritto Processuale, Padova: Cedam, out.-dez. 1997. p. 1.000.

149 MARINONI, Luiz Guilherme. Tutela inibitdria. Sao Paulo: RT, 1998. p. 38.
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tutela contra o ilicito seja cabivel. Qualquer outro elemento é impertinente a

demanda e ao conteudo da cognicéo judicial, devendo ser evitado.

Importa, outrossim, recordar que, eventualmente, pode a norma juridica qualificar
como ilicita certa conduta apenas quando esta venha acompanhada de algum
resultado fisico. Nesse caso, conquanto ainda se permaneca (em sede inibitoria)
protegendo apenas contra o ilicito, este somente existira se da conduta puder
decorrer algum dano — pois somente ai a acdo sera ilicita. Em sendo esta a
hipoétese, portanto, dado que a norma juridica somente incide (qualificando como
ilicita a conduta) se da agdo humana decorrer dano, a tutela inibitéria devera
preocupar-se com esse prejuizo para poder incidir. Ressalvada, todavia, essa
eventualidade, decorrente de previsdes acidentais da regra juridica, ndo é objeto da

preocupacdo da tutela inibitéria a questio do dano!®°.

6.2 O CONCEITO DE DANO AO ERARIO

Atualmente, ha recorrente discussao no que tange ao conceito de dano ao erario
passivel de punicdo em procedimentos de prestacdo de contas, sobretudo nas
hipéteses em que se cogita do gasto de valores pela Administracdo Publica para

pagamento de mercadorias ou servicos.

Por definicdo, dano ao erario € o prejuizo da Fazenda Publica. Em outras palavras, €
a entrega de um bem sem uma contraprestacao, ou o recebimento aquém daquilo
por que se pagou. Percebe-se, portanto, que 0 prejuizo estd intrinsecamente
relacionado a um balangco verificado na liquidagcdo do ajuste, tratando-se de

definicdo de natureza eminentemente contabil.

Uma vez apurados os fatos, identificados os responsaveis e quantificado o dano, a
autoridade administrativa competente devera esgotar as medidas que lhe
competem, com vistas a correcdo da irregularidade ou recomposicdo do dano ao

erario.

150 ARENHART, Sérgio Cruz. Perfis da tutela inibitéria coletiva. Sdo Paulo: RT, 2003. p. 111.
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Infere-se, portanto, que a verificacdo da existéncia de dano ao erario precede a
atuacdo do Tribunais de Contas em diversos casos, na medida em que ndo se
justificaria o inicio do processo quando néo verificado prejuizo aos cofres publicos.
Por conseguinte, o dano a Administragdo, quantificado pecuniariamente, configura
pressuposto de constituicdo e desenvolvimento valido e regular dessa espécie de

processo no Tribunal de Contas.

Ademais, uma vez ndo comprovada a ocorréncia de dano ao erario, ndo se constata
hipotese de julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido, conforme previsdo
contida nos arts. 5° e 7° da Instrucdo Normativa n. 71, de 28/11/2012, verbis:

Art. 5°. E pressuposto para instauracdo de tomada de contas especial a
existéncia de elementos faticos e juridicos suficientes para:

| - comprovacéo da ocorréncia de dano; e

Il - identificacdo das pessoas fisicas ou juridicas que deram causa ou
concorreram para a ocorréncia de dano.

[.]

Art. 7°. Serdo arquivadas as tomadas de contas especiais, antes do
encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unido, nas hipo6teses de:

| - recolhimento do débito;
Il - comprovacgéo da ndo ocorréncia do dano imputado aos responsaveis;

[.]

A partir dos dispositivos transcritos, depreende-se que o feito somente pode ser
objeto de julgamento caso haja sido efetivamente apurado dano ao eréario. Desse
modo, ndo havendo sido detectado prejuizo financeiro aos cofres publicos apds a
devida instrucdo dos autos no 6rgdo de origem, ndo ha questdo a ser apreciada no

processo, uma vez que ausente um de seus pressupostos.

Ademais, no que toca as hipdteses de concessdo de provimentos de natureza
provisodria pelo Tribunal de Contas da Unido, importa ressaltar que, consoante o art.
276 do Regimento Interno do TCU, o Relator podera, em caso de urgéncia, de
fundado receio de grave lesdo ao erario, ao interesse publico, ou de risco de
ineficacia da decisdo de mérito, de oficio ou mediante provocacao, adotar medida
cautelar, determinando a suspensédo do procedimento impugnado, até que o Tribunal

julgue o mérito da questéao.
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Cintra, Grinover e Dinamarco ensinam que

A atividade cautelar foi preordenada para evitar que o dano oriundo da
inobservancia do direito fosse agravado pelo inevitavel retardamento do
remédio jurisdicional (periculum in mora). O provimento cautelar funda-se
antecipadamente na hipétese de um futuro provimento jurisdicional
favoravel ao autor (fumus boni iuris)51,

Nessa esteira, oportuno invocar decisdes do Tribunal de Contas da Unido a esse

respeito, como o voto do Ministro Valmir Campelo na Tomada de Contas infracitada:

ACORDAO N. 91/2013 — TCU — Plenério

1. Processo n. TC 046.553/2012-6.

2. Grupo Il — Classe | — Assunto: Agravo (em processo de Representacao).
3. Interessada: G4F SolugBes Corporativas Ltda. — EPP (CNPJ
07.094.346/0001-45).

4. Unidade Jurisdicionada: Ministério da Fazenda.

5. Relator: Ministro Valmir Campelo.

SUMARIO: REPRESENTACAO, COM PEDIDO DE CAUTELAR. PREGAO
ELETRONICO. POSSIVEIS IRREGULARIDADES RELACIONADAS A
HABILITACAO DA LICITANTE VENCEDORA DO CERTAME.
REPRESENTACAO CONHECIDA. AUSENCIA DOS REQUISITOS
NECESSARIOS AO PROVIMENTO ACAUTELATORIO. INDEFERIMENTO
DA MEDIDA EXCEPCIONAL PLEITEADA. AGRAVO. CONHECIMENTO.
NAO PROVIMENTO. CIENCIA.

[.]

4, Neste juizo inicial, ndo vislumbro a necessidade de concessédo da
medida cautelar solicitada, que é sempre de natureza excepcional,
devendo, por isso, ser expedida somente quando, indiscutivelmente,
estiverem presentes os requisitos do fumus boni juris e do periculum in
mora.

5. Como bem exposto na instrugdo precedente, ndo ha, nos presentes
autos, elementos suficientes para caracterizacéo inequivoca do periculum
in mora. O contrato decorrente do certame ora impugnado ja foi assinado,
de modo que 0s servigos ja estdo em execucdo. Ademais, ndo ha indicios
gue sugiram a existéncia de irreparabilidade ou dificil reparagdo do direito
pleiteado pela representante, caso se tenha de aguardar o tramite normal
deste processo.

[...]J152

No mesmo sentido, o voto da Ministra Ana Arraes:

ACORDAO N. 1918/2015 — TCU = Plenéario

1. Processo TC 003.093/2001-1.

151 CINTRA, Antbnio Carlos de Aradjo; DINAMARCO, Candido Rangel; GRINOVER, Ada Pelegrini.
Teoria geral do processo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 280.
152 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Proc. n. TC 046.553/2012-6, Rel. Min. Valmir Campelo.

Disponivel

em:

<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalJurisprudencia/#/pesquisa/jurisprudencia>.

Acesso em: 10 mar. 2017.
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1.1. Apenso: TC 019.746/2011-3.

2. Grupo Il — Classe | — Agravo.

3. Agravante: Wigberto Ferreira Tartuce (CPF 033.296.071-49).

4. Unidades: Departamento de Qualificacdo do Ministério do Trabalho e
Emprego — MTE e entdo Secretaria de Trabalho, Emprego e Renda do
Distrito Federal — Seter/DF.

5. Relatora: ministra Ana Arraes.

SUMARIO: AGRAVO CONTRA DESPACHO QUE CONHECEU DE
RECURSO DE REVISAO SEM ATRIBUICAO DE EFEITO SUSPENSIVO.
ARGUMENTOS INSUFICIENTES PARA A REFORMA DA DELIBERAGAO.
CONHECIMENTO. NEGATIVA DE PROVIMENTO.

[.]

12. Dai ser necessario, para concessao de efeito suspensivo ao recurso
de reviséo, avaliar se ha a presenca dos requisitos da plausibilidade juridica
do pedido e do perigo da demora (conforme, inclusive, jurisprudéncia
apresentada no agravo — EDAG 0010138-56.2003.4.01.0000/MG) e, ainda,
se existe fundado receio de grave lesédo ao erério ou ao interesse publico
ou risco de ineficicia da decisdo de mérito com a suspenséo do deliberado,
nos termos do art. 276 do Regimento Interno, da mesma forma que o TCU
tem feito na concessdo de cautelar para negar efeito suspensivo a recurso
gue detenha esse atributo.

[...]153

Verifica-se, portanto, que a concessado de medidas de natureza provisoria no juizo
de cognicdo sumaria na seara administrativa, levado a cabo pelos Tribunais de
Contas, tem seu fundamento na autorizacdo permanente da norma administrativa e
organica infraconstitucional, em obediéncia ao corolario constitucional da seguranca
juridica, sendo tal providéncia adotada sempre que presentes 0s pressupostos do

fumus boni iuris e do periculum in mora.

A sustacao de atos omissivos ou comissivos, com eventual reprimenda estatal justa
e constante da reserva legal, como meio de solugdo dos conflitos e pacificacao
social, com a possibilidade do deferimento de medidas coercitivas acautelatérias,
visando ao cumprimento das normas que regulam os direitos constitucionais
fundamentais e os principios que regem a Administracdo Publica em geral, impde-se
na seara das relacdes juridicas verticais — Estado versus sociedade —, utilizando-

se do direito material e processual administrativo, seja pelo poder de policia, seja

153 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Proc. n. TC 003.093/2001-1, Rel. Min. Ana Arraes.
Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisal/jurisprudencia>.
Acesso em: 10 mar. 2017.
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pela pratica de atos vinculados, seja pelo juizo de cognicdo sumaria ou plena no

curso de um devido processo legal*®*.

Assim, as medidas cautelares adotadas pelos Tribunais de Contas afiguram-se
como instrumentos capazes de promover medidas de controle urgentes, evitando ou

reduzindo os prejuizos decorrentes de atos praticados por gestores publicos.

Percebe-se, por conseguinte, que as medidas de natureza provisoria adotadas no
ambito dos Tribunais de Contas contribuem para a evolugéo do controle externo da
Administracdo Publica, na medida em que se mostram capazes de promover
decisbes céleres e proporcionar resultados reais de protecdo ao erario, quer

evitando que o dano ocorra, quer impedindo que o0 mesmo continue a perdurar.

Ademais, e por fim, importa registrar que a concessao de medidas cautelares pelos
Tribunais de Contas deve passar por um processo constante de evolucdo na
atividade administrativa e judicante, avancando em direcdo ao reconhecimento e
implantacdo de uma cultura de respeito ao fundamento da dignidade da pessoa
humana e da seguranca juridica, infundindo-as nos agentes publicos que exercem

ou exercerdo num futuro proximo a representacao de parcela do poder estatal.

6.3 A QUANTIFICACAO DO DANO AO ERARIO

Certo é que a quantificacdo do dano, para efeitos préticos, deve se fundamentar na
ideia da proporcionalidade que a pena deve guardar em relacdo a gravidade da
conduta. Assim, nas hipéteses de infima afetacdo do bem juridico, o contetddo do
injusto apresenta-se tdo pequeno que nao subsiste qualquer razdo para imposicao
da reprimenda.

Ademais, o valor do suposto dano suportado pelo erario apresenta-se revelador na
caracterizagcdo da referida insignificancia, haja vista que tal definicdo, a priori,
poderia estar dentro do que a doutrina denomina de “conceitos juridicos

indeterminados”.

154 CORREA DE MELLO, Marcilio Barenco. O principio da proibicdo do excesso na concessdo de
medidas cautelares pelas cortes de contas. Revista TCE/MG, Belo Horizonte, jul./set. 2012. p. 60-
61.
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A respeito dessa questao, trazendo a baila as decisdes ja pacificadas pelo Tribunal

de Contas da Unido, foi sumulado o entendimento, na seara da Unido, por meio da

edicdo da Sumula n. 132, que assenta:
A titulo de racionalizagdo administrativa e simplificagédo processual e com o
objetivo de evitar que o custo da cobranca seja superior ao valor do
ressarcimento, serdo arquivados, ainda que ndo estejam em fase de
execucdo, 0s processos de tomadas e prestacBes de contas de
responsaveis, cujos débitos forem iguais ou inferiores a Cr$ 1.000,00 ou ao
limite que se estabelecer, por disposicdo legal superveniente, para

cancelamento de débitos, de qualquer natureza, inscritos ou ndo na Divida
Ativa da Uniéo.

Na seara da Administracdo Federal direta, a questdo encontra-se regulada pela Lei
n. 10.522/2002, cujo art. 20, j& na redacdo que |he foi conferida pela Lei n.

11.033/2004, define como de pequeno valor as dividas consolidadas em importe
igual ou inferior a R$ 10.000,00 (dez mil reais).

Decerto, tal definicdo demanda lei especifica sobre a matéria, para adequar a
execucado orcamentaria aos parametros definidos por cada ente federado, dentro

das suas disponibilidades financeiras.

No contexto dos processos nos Tribunais de Contas é imprescindivel ter
previamente demonstrado o fato lesivo (irregularidade) ao patriménio publico, o valor

pecuniario do prejuizo decorrente e 0 agente publico responsavel.
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7 A ADOCAO DE PROVIMENTOS DE TUTELA PROVISORIA PELOS TRIBUNAIS
DE CONTAS

A amplamente sabida e tradicional morosidade da Justica ndo € uma singularidade
do processo judicial, é dizer, ndo representa condicao restrita aos 6rgdos do Poder
Judiciario. Igualmente na esfera do processo administrativo — em que os 6rgaos de
controle externo suportam a mesma situagdo —, a dilagdo natural do decisum, a
vagarosidade da concretizacdo dos atos decisorios que perseguem a efetiva
prestacao da tutela jurisdicional, tem o cond&o de tornar ineficaz o direito avocado,
causando prejuizos irreparaveis ou de dificil reparacdo, o que justifica a
inevitabilidade de se construir técnicas aptas a frear o efeito “corrosivo” do tempo

sobre os direitos!®®.

Nessa esteira, tal qual ocorre no processo civil, a solucdo para esse disturbio, a
priori, assenta-se na necessidade de antecipacdo dos atos decisorios processuais.
Segundo Scapin, a percepc¢ao de que a morosidade desacredita os procedimentos
formais de resolucdo de controvérsias “[...] acabou valorizando a figura da técnica
antecipatéria no processo, o que deflagrou, no ambito do processo de contas, a

reflexdo quanto a utilidade de provimentos provisérios”1%°,

Nota-se ter havido, dessarte, uma mudanca do ponto focal do processo.
Anteriormente, 0s atos processuais orbitavam em torno das sentencgas, ao passo
que, na atualidade, o ponto crucial do litigio é a liminar e a antecipacao de tutela. Por
essa razao, o decisum final favoravel, outrora objeto central da lide e cuja prolacéo,

agora, encontra-se distante no tempo, cedeu lugar a antecipacdo da prestacéo

jurisdicional cautelar, a despeito de sua precariedade.

155 No entendimento de Dinamarco (2004), a realidade sobre a qual se assentam os dispositivos
legais instituidores das medidas de urgéncia no ordenamento juridico é “o tempo como fator de
corrosdo de direitos”. Segundo o autor, quando atinarmos que tanto as medidas cautelares como
as antecipacfes de tutela estdo inseridas nesse contexto de neutralizacdo dos males do decurso
do tempo antes que os direitos hajam sido reconhecidos e satisfeitos, teremos encontrado a
resposta para nossas duvidas conceituais e o caminho ha de conduzir a solugdo dos problemas
praticos associados a elas.

156 SCAPIN, Romano. A expedi¢cdo de provimentos provisorios pelos Tribunais de Contas: das
“medidas cautelares” a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. 2016. Dissertacédo
(Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 101.
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Especialmente na seara de atuacéo dos Tribunais de Contas, a tardanca da deciséo
final pode resultar em danos a sociedade, tendo em vista que 0s interesses
protegidos pelo 6rgéo de controle abrangem o interesse publico na melhor utilizagédo
dos recursos publicos, na execucao das politicas publicas acorde com a previsdo
legal, na observancia das normas constitucionais e legais, por fim, na gestao
adequada da coisa publica. Nesse contexto, conseguintemente, sobressaem-se os

provimentos de tutela proviséria no processo de controle.

Importa ressaltar que a terminologia “provimentos provisorios” ndo sai ser utilizada,
nem pela doutrina, nem pela jurisprudéncia, com o propésito de conceituar qualquer
espécie de atuacdo dos Tribunais de Contas. As decisfes proferidas pelos Tribunais
de Contas e que se caracterizam pelo aspecto da provisoriedade (estando
pendentes de decisédo definitiva, assim sendo) sao identificadas, comumentemente,
por “medidas cautelares”. Inobstante existir a possibilidade de extracdo de medidas
cautelares a partir do conteido das decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas,
nem todo provimento concedido pelos Tribunais de Contas e revestido de carater
provisorio possui as peculiaridades da cautelaridade. Decerto, a mixordia existente
no sentido de classificar como cautelar todas as medidas dotadas da caracteristica
da provisoriedade encontra sua causa no processo civil, uma vez que seus estudos
principiantes assim afirmavam, o que se estendeu até a exata sistematizacdo dos
provimentos provisérios em espécies distintas, sendo uma delas a que comporta a

medida com carater cautelar.

Como dito anteriormente, o novo Cdédigo de Processo Civil brasileiro (Lei n.
13.105/2015), publicado em 16 de marco de 2015 e vigente apds o decurso de um
ano de sua publicacdo, consagrando tal evolugdo dos institutos processuais,
regulamentou a tutela proviséria em seu Livro V, a partir do artigo 294.

Haja vista o paralelismo existente entre 0 processo de contas e 0 processo civil,
conforme a exposicdo supracitada, bem como a sistematizagdo contemporéanea da
matéria trazida pelo novo Estatuto Processual Civil, entende-se que a forma mais
apropriada de caracterizar as decisdes dos Tribunais de Contas — presentemente

denominadas de “medidas cautelares” — € identifica-las por “provimentos

provisorios”, terminologia esta que sera utilizada doravante.
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7.1 O ENTENDIMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ACERCA DA
CONCESSAO DE TUTELAS CAUTELARES PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Tendo em vista a aplicacdo subsidiaria do processo civil a outras areas do Direito,
inclusive a seara administrativa, faz-se mister tecer sucintos apontamentos acerca
das tutelas provisdrias adotadas no ambito do Poder Judiciario, a fim de ensejar a

melhor compreensé&o do tema eleito.

Segundo Humberto Theodoro Junior, a funcdo cautelar € instrumental, haja vista que

[...] néo se liga & declarag@o de direito, nem promove a eventual realizag&o
dele; [mas] sé atende, proviséria e emergencialmente, a uma necessidade
de seguranca, perante uma situacdo que se impde como relevante para a
futura atuacao jurisdicional definitivals’.
Tal provimento provisorio materializa-se em atendimento assumido com o fito de
tornar segura uma situacao juridica ou a efetividade da tutela do direito material,
constituindo medida de urgéncia tendente a obstar dano irreparavel ou de dificil

reparacao.

Sobreleva trazer a baila a definicdo esposada por Marinoni e Mitidiero acerca do
tema:
A tutela cautelar € um instrumento que visa a assegurar a viabilidade da
obtenc&o da tutela do direito ou a assegurar uma situagao juridica tutelavel,
conforme o caso [..]. E caracterizada pela instrumentalidade e pela
referibilidade?58.
Desta maneira, a tutela proviséria objetiva amparar direito ameacado que, se nao
assegurado com urgéncia, esta sujeito a se perder em razdo de acometimento de
dano grave ou de dificil reparacdo. O Judiciario brasileiro, assentado em condi¢des
consubstanciadas no fumus boni juris e no periculum in mora, tem se manifestado
no sentido de acautelar os direitos, objetivando evitar iminentes danos que possam
lesar o requerente ou mesmo a Administragdo Publica. A propdsito, o entendimento

externado pelo Judiciario ndo abrange tdo somente as demandas de competéncia

157 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. 42. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2008. v. 2. p. 543.

158 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de processo civil: comentado artigo por
artigo. S&o Paulo: RT, 2008. p. 739.
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judiciaria, mas também se estende a aplicacdo dos provimentos provisorios pelos

Tribunais de Contas.

Diante do painel apresentado, sustenta-se que a possibilidade de concessao de
tutela cautelar decorre das competéncias fiscalizadoras dos Tribunais de Contas e,
no sentido de fundamentar tal assercéo, invoca-se a teoria dos poderes implicitos,
prenunciada de forma subliminar na Constituicdo Federal e concessora de amplos
poderes aos Tribunais de Contas, mesmo que néo arrolados explicitamente no texto

constitucional.

Importa mencionar a jurisprudéncia mais relevante acerca da matéria. O Supremo
Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de Seguranca n. 24.510/DF, de
relatoria da Ministra Ellen Gracie, no ano de 2003, dissolveu a polémica ao
patrocinar a possibilidade da concessao de provimentos provisorios pelos Tribunais
de Contas:
PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNAQAO. COMPETENC!A DO
TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUCAO. 1 -
Omissis. 2 — Inexisténcia de direito liquido e certo. O Tribunal de Contas da
Unido tem competéncia para fiscalizar procedimentos de licitacdo,
determinar suspensao cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n.
8.666/93), examinar editais de licitagdo publicados e, nos termos do art. 276
do seu Regimento Interno, possui legitimidade para a expedicao de medidas

cautelares para prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas
decisdes. 3 — Omissis. Denegada a ordem?59,

Nesta senda, acorde com o entendimento sustentado pela Ministra Ellen Gracie, a
concessdo de provimentos provisérios € inseparavel do exercicio das atribuicdes

conferidas aos Tribunais de Contas pela Constituicdo Federal de 1988, sendo-lhe

um instrumento apropriado para evitar a frustracdo de seu papel de controle.

Na circunstancia do voto do mandado de seguranca em questdo, o Ministro Cezar
Peluso destacou que “é melhor prevenir do que remediar’, e o Ministro Celso de
Mello comp®s as seguintes ponderagdes que precederam sua posicao:

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

159 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 24.510/DF. Impetrante:
Nascimento Curi Advogados Associados. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido — TCU. Relator:
Ministra Ellen Gracie, 19 de novembro de 2003. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 11
nov. 2016.
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contraditério. E que esse procedimento mostra-se consentaneo com a
propria 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 deliberacao final dessa
mesma Corte de Contas, com risco de grave comprometimento para o
interesse publico [...]. Essa viséo do tema tem o beneplacito de autorizado
magistério doutrinario, que, embora exposto a propésito do processo
judicial, traduz licAdo que se mostra inteiramente aplicavel aos
procedimentos administrativos, notadamente aqueles instaurados perante o
Tribunal de Contas, considerando-se, para esse efeito, os principios e
diretrizes que regem a teoria geral do processo [...]. Dai a possibilidade,
ainda que excepcional, de concessao, sem audiéncia da parte contraria, de
medidas cautelares, por deliberacdo do Tribunal de Contas, sempre que
necessarias a neutralizacdo imediata de situagdes de lesividade, atual ou
iminente, ao interesse publico [...]. A sumariedade do conhecimento inicial
nessas medidas ndo se confunde, porém, com puro arbitrio do julgador. [...]
De sorte que a faculdade conferida ao juiz no art. 804 s6 deve ser
exercitada quando a inegavel urgéncia da medida e as circunstancias de
fato evidenciarem que a citagcao do réu podera tornar ineficaz a providéncia
preventiva. E, pelas mesmas razfes, a decisdo, ainda que sucinta, deve ser
fundamentada [...]6°.

Neste mesmo sentido, em julgamento de mandado de seguranca de sua relatoria, o

Ministro Celso de Mello ensinou que

O TCU tem legitimidade para expedicdo de medidas cautelares [...] pois se
acha instrumentalmente vocacionado a tornar efetivo o exercicio [...] das
multiplas e relevantes competéncias que Ihe foram diretamente outorgadas
pelo préoprio texto da Constituicdo da Republica. Isso significa que a
atribuicdo de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como
enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supbe que se
reconhec¢a, a essa Corte, ainda que por implicitude, a possibilidade de
conceder provimentos cautelares vocacionados a conferir real efetividade as
suas deliberacdes finais, permitindo, assim, que se neutralizem situacfes de
lesividade, atual ou iminente, ao erério. Impende considerar [...] [que a]
doutrina — construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América
no célebre caso McCulloch v. Maryland (1819) — enfatiza [que] a outorga de
competéncia expressa a determinado érgdo estatal importa em deferimento
implicito, a esse mesmo 6rgdo, dos meios necessarios a integral realizagdo
dos fins que lhe foram atribuidos. Na realidade, o exercicio do poder de
cautela, pelo Tribunal de Contas, destina-se a garantir a propria utilidade da
deliberacéo final a ser por ele tomada, em ordem a impedir que o eventual
retardamento na apreciacdo do mérito da questdo suscitada culmine por
afetar, comprometer e frustrar o resultado definitivo do exame da
controvérsia. [...] E importante rememorar, neste ponto, que o deferimento
da medida liminar, resultante do concreto exercicio do poder cautelar geral
outorgado aos juizes e Tribunais, somente se justifica em face de situacdes
gue se ajustem aos pressupostos referidos no art. 7°, 1, da Lei n. 1.533/51.:
a existéncia de plausibilidade juridica (“fumus boni juris"), de um lado, e a

160 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 24.510/DF. Impetrante:
Nascimento Curi Advogados Associados. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido — TCU. Relator:
Ministra Ellen Gracie, 19 de novembro de 2003. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 11
nov. 2016.
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possibilidade de lesao irreparavel ou de dificil reparacdo ("periculum in
mora"), de outro6,

Em resumo, o Supremo Tribunal Federal consolidou jurisprudéncia no sentido de
que os Tribunais de Contas, dada a sua incumbéncia de zelar pela fiscalizacédo e
interesse publico, tém, sim, a prerrogativa de prevenir danos futuros. Assim,
ineditamente, com o julgamento do Mandado de Seguranca n. 24.514/DF, ficou
assegurado ao Tribunal de Contas da Uni&o o direito de adotar tutela provisoria para
resguardar o resultado final de seu julgamento, havendo, por certo, substancial
ampliacdo da interpretacdo do art. 71 da Lei Fundamental da Republica pelos

ministros da Suprema Corte brasileira.

No ano de 2009, o entdo Ministro Presidente Gilmar Mendes, amparado no
entendimento assentado pelo Supremo Tribunal Federal, prolatou decisdo na
Suspensdo de Seguranca n. 3.789/MA, que versava sobre propositura do Tribunal
de Contas do Estado do Maranh&o contra deliberagcdo do Tribunal de Justica do
mesmo Estado que tornara ineficaz provimento cautelar expedido pela Corte de

Contas:

1. Trata-se de pedido de suspenséo de seguranga, ajuizado pelo Tribunal
de Contas do Estado do Maranh&o, contra decisdo do Des. Jaime Ferreira
de Araujo, do Tribunal de Justica desse Estado, que concedeu liminar, em
favor do Estado do Maranh&o, nos autos do MS n. 10363/2009, tornando
sem efeito a suspensdo dos efeitos orgamentarios, contabeis e financeiros
dos Decretos n. 25.119/2009 e de n. 25.130/2009 a 25.180/2009 (fls. 03/04),
todos de abertura de créditos suplementares, e suspensos cautelarmente
pelo ora requerente. Alega o Tribunal de Contas que tais Decretos violam as
previsGes contidas na lei orcamentaria, o que reclama sua atuagdo, nos
termos do art. 71, IX e X, da Constituicho Federal, para sustar,
liminarmente, atos que, aparentemente ilegais, sdo aptos a produzir grave
lesdo ao erério. 2. E caso de deferimento de suspensédo. De acordo com o
regime legal de contracautela (Leis n. 4.348/64, n. 8.437/92, n. 9.494/97, e
art. 297 do RISTF), compete a esta Presidéncia suspender execucdo de
decisdes concessivas de seguranca, de liminar ou de tutela antecipada,
proferidas em Unica ou Ultima insténcia, pelos tribunais locais ou federais,
para evitar grave lesdo a ordem, a salde, a seguranca ou a economia
publicas. A cognicdo do pedido exige, ademais, demonstracao da natureza
constitucional da controvérsia (cf. Rcl n. 497-AgR/RS, rel. Min. Carlos
Velloso, Plenéario, DJ 06.4.2001; SS n. 2.187-AgR/SC, rel. Min. Mauricio
Corréa, DJ 21.10.2003; e SS n. 2.465/SC, rel. Min. Nelson Jobim, DJ
20.10.2004). E esta presente tal requisito, pois em jogo, aqui, alegada
violagao ao art. 71 da Constituicdo da Republica. O TCE pretende Ihe seja
reconhecida competéncia constitucional, para, diante de fundado receio de

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 26.547/BA. Impetrante:
Companhia das Docas do Estado da Bahia. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido — TCU.
Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 04 de abril de 2001. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.
Acesso em: 12 nov. 2016.
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lesdo a ordem juridica, expedir medidas cautelares, tendentes a prevenir
gravames ao erario e a garantir a efetividade de suas decisGes [...]. Sao
conclusfes que de todo convém a espécie, pois, no caso, sob pretexto de
que a ‘Corte de Contas Estadual ndo detém funcao jurisdicional tipica' (fls.
23), o que é truismo, o ato ora impugnado, cassando-lhe a eficacia da
ordem de suspensédo dos decretos e dos respectivos convénios, a principio
tidos por danosos ao tesouro estadual, aniquilou na pratica, a primeira vista,
a competéncia fiscalizatéria que a Constituicdo Federal outorgou aquele
6rgdo e que, como é 6bvio, s6 pode exercida, se Ihe sejam assegurados os
meios que a garantam e tornem efetiva. 3. Do exposto, defiro o pedido de
suspensédo de seguranca, para suspender os efeitos da decisdo liminar
proferida nos autos do Mandado de Seguranca n. 10363/2009, inclusive no
gue respeita a proibicdo da Corte de Contas Estadual determinar suspensao
de atos analogos?62.

Conforme o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal, a possibilidade
de concesséo de tutela cautelar € admitida a funcdo de controle externo exercida
pelos Tribunais de Contas, de modo que ndo ha falar em impossibilidade de os
Tribunais de Contas praticarem o exercicio de tal poder, uma vez que essa
prerrogativa foi tida por legitima pela mais alta instancia do Poder Judiciario

brasileiro, investida da competéncia de assentar a derradeira interpretacdo acerca

das normas do sistema juridico deste pais.

Ademais, escaparia a razdo o ndo reconhecimento da possibilida de concesséo de
cautelares a fungéo de controle externo dos Tribunais de Contas haja vista que tanto
a doutrina brasileira quanto a jurisprudéncia atribuem as funcdes jurisdicional e

administrativa a faculdade da concessao de tutela cautelar.

Neste sentido, é possivel afirmar, convergentemente com o encadeamento logico e
necessario formulado pelo STF em sua jurisprudéncia acerca da possibilidade de
concessao de cautelares tacitamente conferida aos Tribunais de Contas pela
Constituicdo Federal, que ndo seria concebivel a atribuicdo expressa, pelo texto
constitucional, de competéncias aos Tribunais de Contas para o exercicio de funcéo
estatal sem que houvesse, concomitantemente, permissdo para O recurso ao

aparato congruente com o cumprimento de tal funcao.

Inobstante a invocagéo da teoria dos poderes implicitos pelo Pretério Excelso com o
fim de sustentar seus argumentos, certo € que o STF poderia, sem olvido a teoria da

processualidade ampla, ter amparado seu raciocinio nas investigacbes

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Suspensdo de Seguranca n. 3.789/MA. Impetrante: Estado
do Maranhdo. Impetrado: Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo. Relator: Min. Gilmar
Mendes, 17 de abril de 2009. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 11 nov. 2016.
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processualistas que estabelecem a relacdo entre a técnica processual apropriada e

a tutela dos direitos cuja concretizacao se pretende efetivar.

Ao tratar dessa questao, Scapin afirma que

[...] tal silogismo decorre da compreensao de que as técnicas do processo e
suas classificacbes devem ser adequadas as tutelas que o Estado se
propBe a ofertar aos direitos por ele preestabelecidos. Disso resulta a
necessidade de se atualizar a sistematizagdo tedrica da matéria processual
na medida em que se renovam ou se modificam os direitos a serem
tutelados de acordo com o ordenamento juridico. A funcdo do processo é
dar efetividade aos direitos tutelados pelo Estado, logo deve contar com
técnicas que assim proporcionem. Se a classificacdo das técnicas do
processo ndo mais permite a correta tutela dos direitos preestabelecidos
pelo ordenamento, o que deve ser ajustada é a classificagdo tedrica do
processo e seus provimentos e ndo o contrario. Primeiro vem os direitos
escolhidos pelo ordenamento juridico (constitucional e infraconstitucional)
para depois vir 0 processo e suas respectivas técnicas visando a tutela
daqueles®s,

Ainda nessa seara, objetivando expor a sapiéncia de que a classificacao tradicional

das sentencas (declaratoria, condenatéria e constitutiva) ndo bastava para

assegurar os direitos conferidos pelo Estado Constitucional, Marinoni leciona:
Porém, o que realmente importa é perceber que as sentencas nada mais
sdo do que instrumentos ou técnicas processuais que variam conforme as
necessidades do direito material expressas em cada momento histérico. A
classificacdo das sentencas, do mesmo modo que a a¢édo — como a doutrina
ja fez questdo de frisar —, tem uma visivel relatividade histérica. A
compreensdo das sentengas, isto €, das técnicas processuais — que podem
ser chamadas de sentencas, provimentos, etc. — capazes de permitir a

tutela dos direitos depende da considera¢do do Estado, do momento social
e politico, e sobretudo do ordenamento juridico nos quais operam?64,

Alheando a teoria dos poderes implicitos e tendo na devida conta a ideia elaborada,
compreendem-se sem esforco as razbes que estribam o reconhecimento da
possibilidade de conessédo de cautelares pelo 6rgdo de controle externo. Segundo
Scapin, atentando para 0s casos em que 0 Supremo manifestou-se pela autorizacéo

da possibilidade de concessao de cautelares pelos Tribunais de Contas, “...] é
possivel afirmar [...] que foi reconhecido poder geral para utilizacdo de provimentos

163 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisorios pelos Tribunais de Contas: das
“medidas cautelares” a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. 2016. Dissertagédo
(Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 152.

164 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Manual do processo de conhecimento.
5. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 417.
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de urgéncia, uma vez que se tratavam nao sO provimentos cautelares, mas também

de satisfativos”16°,

Ha que se esquadrinhar, nessa esteira, a corre¢do e atitude do reconhecimento da
jurisprudéncia da Corte Suprema, a fim de que sejam indicados quais sdo 0s
institutos processuais indispensaveis e cbnsonos para 0 processo de contas
assegurar o direito fundamental a boa administracdo publica — cuja concretizacéo e

Cuja preservacao competem, por preceito constitucional, ao Tribunal de Contas.

Assim sendo, com amparo nas ponderacdes estruturadas supra, pode-se asseverar
gue a jurisprudéncia é cristalina em estabelecer a imprescindibilidade de uma leitura
sistematica e teleolégica da norma constitucional, com vistas a dar efetividade a
essencial funcdo constitucional atribuida aos Tribunais de Contas, asseverando a
forca de suas decisbes e, por conseguinte, a plena e eficaz tutela do patrimonio

publico.

7.2 A CONCESSAO DE TUTELAS CAUTELARES PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A competéncia de julgar as contas ordinarias de ordenadores de despesas é funcéo
tipica do TCU, assim como as contas de todos aqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo aos cofres da Unido,

consoante o disposto no artigo 71, inciso Il, da Constituicdo Federal.

Para tanto, foi conferida ao TCU ndo apenas a competéncia de julgar contas, mas
também de “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario” (inciso VIII, art. 71,

Constituicao Federal).

Nessa esteira, na medida em que a Constituicdo Federal dispbe, no rol de sua

missao institucional, de competéncias para julgar, de forma privativa e independente,

165 SCAPIN, Romano. A expedi¢ao de provimentos provisoérios pelos Tribunais de Contas: das
“medidas cautelares” a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. 2016. Dissertacéo
(Mestrado em Direito). Programa de Pés-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 152-153.
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as contas de administradores publicos e demais responsaveis que causarem
prejuizo a Unido, ela também confere ao TCU, com a forca do artigo 73, as
atribuicdes dos Tribunais do Poder Judiciario, de acordo com as normas do artigo
96.

Com essa conformacao institucional singular, que consagra funcdées de controle de
espectro semelhante a funcéo jurisdicional, consoante a jurisprudéncia do STF
assentada no Mandado de Seguranca n. 23.550, o TCU é uma instituicdo de
controle externo que atua com plena independéncia funcional do Congresso
Nacional, congregando competéncias proprias que se dividem em duas funcdes

essenciais para o exercicio do controle externo:

i) a funcdo de investigagdo, exercida pelo seu Orgéo de Instrugéo, integrado
de Auditores de Controle Externo concursados; e

i) a funcdo de judicante, cujos 0Orgaos colegiados sdo integrados por
Ministros Titulares e Substitutos. E por exercer competéncias judicantes no
plano do controle externo, junto ao TCU funciona o Ministério Publico de

Contas, que também exerce a fungéo investigativa.

Destarte, pode-se afirmar que o poder cautelar do TCU decorre de sua competéncia

constitucional de julgar contas e de aplicar san¢des na esfera de controle externo.

Harmonico com essa modelagem constitucional, o artigo 44, 8§ 2°, da Lei n. 8.443, de
1992, confere ao TCU a competéncia para, no inicio ou no curso de qualquer
apuracédo, “decretar, por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens
do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o

ressarcimento dos danos em apuracao”.

Assim, acerca do exercicio dessa missao constitucional-legal, o STF reconhece ao
TCU a possibilidade de concessao de cautelares, que lhe permite obstar qualquer
ilegalidade ainda em curso, a fim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erario ou a

direito alheio, bem como garantir a efetividade de suas decisdes.
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7.3 LIMITES A CONCESSAO DE TUTELAS CAUTELARES PELOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

7.3.1 Ha discricionariedade na atuac¢do do julgador?

Exige-se do juiz a adequada compreensdo da presenca ou ndo dos requisitos
necessarios para a concessao da tutela cautelar, que sdo o periculum in mora e o
fumus boni iuris. Trata-se de conceitos imprecisos, e embora o juiz tenha ampla
liberdade para agir no ambito da concessdo de cautelares, ndo se confunde com

discricionariedade.

Embora o julgador detenha vasta autonomia para andlise dos requisitos para a

concessdo da cautelar, ndo se trata de um poder ilimitado*®®,

Assim, o poder de concesséao de tutela cautelar ndo € discricionario, s6 podendo ser
exercido quando diante dos requisitos que autorizam a sua concessao, e nos exatos

termos do pedido formulado pelo interessado.

Em sentido contrario, ha entendimento de outros doutrinadores no sentido de que
como o Cdédigo de Processo Civil ndo previu todas as hipoteses legais e incidéncia
em numerus clausus, o legislador teria permitido ao julgador agir com
discricionariedade. Ressalta-se, porém, que 0 juiz ndo possui liberdade absoluta
para a andlise dos requisitos para a concessao de cautelar. Se o poder cautelar é
amplo e néo restrito a casos predeterminados, nao €, porém, arbitrario, muito menos

ilimitado.

Fazendo parte da corrente que entende ser discricionario o poder de conceder

cautelares, Baptista da Silva afirma:

Deve, contudo, o ato discricionario manter-se fiel a finalidade prevista em
lei. Se o agente, sob pretexto de valer-se de seu poder discricionario,
pratica algum ato aberrante dos propoésitos visados pelo legislador, de tal
modo que os préprios fins pretendidos pelo preceito legal se frustrem, entéo
o ato serd ilegitimo e portador de abuso de poder’?,

166 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Efetividade e técnica processual. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 222.

167 BAPTISTA DA SILVA, Ovidio A. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Porto Alegre: Letras
Juridicas Editora Ltda., 1985. v. XI. p. 117.
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Seguindo o mesmo raciocinio, Teixeira Filho afirma:

Em linhas transatas, empenhamo-nos em alertar que os conceitos juridicos
de discricionariedade e de arbitrariedade nédo se confundem. A renovacéo
dessa adverténcia torna-se agora necessaria para propiciar um exato
entendimento acerca do perimetro legal em cujo interior o juiz exercita e
desenvolve a discricionariedade inerente ao seu poder geral de
acautelamento [...]. A transposicdo desses limites converte a discricdo em
arbitrio e desnuda o divisor de aguas entre o que € legal e o que é contrario
a leil®s,

Sendo assim, verifica-se que juiz desempenha uma fungdo fundamental a plena

garantia da democracia, razao pela qual suas decisbes devem ser motivadas

adequadamente; do contrario, seu papel de guardido da democracia seria exercido,

paradoxalmente, de forma arbitraria.

A motivagdo adequada contribui para inibir o discricionarismo e o abuso de
autoridade. Na andlise do periculum in mora, o juiz é chamado a fazer juizos
progndésticos, previsdbes sobre a probabilidade de ocorrerem eventos futuros —
danos, prejuizos ou quaisquer outros que se pretenda evitar. Observando-se a
estrutura desse raciocinio, percebe-se que compete a ele identificar o evento que se
trata de prever e valorar o acerto dessa previséo.

7.3.2 Necessidade
Outro requisito deve ser observado para a concessao de tutela cautelar: o da

necessidade.

Alexandre Camara ensina:

Trata-se, alias, de limite inerente a prépria ideia de tutela jurisdicional que s6
pode ser prestada quando se fizer necessaria. Nao sendo a medida cautelar

necessaria, ndo deve ela ser deferidal®®.
Seguindo o mesmo entendimento, Theodoro Junior ensina que:

A primeira e mais evidente limitagédo do arbitrio do juiz, em matéria de poder
cautelar, localiza-se no requisito da necessidade, pois s6 a medida

168 TEIXEIRA FILHO, Manoel Antonio. As Agdes Cautelares no Processo do Trabalho. Sao Paulo:
LTr, 2005. p. 165.

169 FREITAS CAMARA, Alexandre. Licdes de Direito Processual Civil. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008. v. lll. p. 48.
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realmente “necessaria”, dentro dos objetivos proprios da tutela cautelar, é
gue deve ser deferidal?®.
Assim sendo, a tutela cautelar s6 pode ser concedida quando a medida se revelar

realmente necessaria.

7.3.3 Atuacao de oficio do julgador na tutela cautelar

Outro limite a possibilidade de concessao de cautelares que merece destaque diz

respeito as que sao concedidas ex officio.

Enfrentaremos de inicio o revogado artigo 797 do CPC/1973, que dizia: “s6 em
casos excepcionais, expressamente autorizados por lei, determinara o juiz medidas

cautelares sem a audiéncia das partes™’?.

O dispositivo em comento revelava maior liberdade do julgador ao conferir a
hip6tese em que o magistrado poderia determinar a medida cautelar que nao havia
sido pleiteada, prestando esta espécie de tutela jurisdicional ex officio.

Nesse sentido, a tutela cautelar tinha por funcdo garantir a jurisdicdo, o proprio
processo. Assim, nos casos em que a utilidade da tutela jurisdicional estivesse em

risco, o julgador estaria legitimado a agir para protegé-la.

O CPC em vigor nao trouxe regra equivalente ao artigo 797 do CPC/1973, porém, ao
se analisar o paragrafo unico do artigo 294 conjuntamente com o artigo 300, ambos
do CPC/2015, chegamos a conclusdo de que o termo “concedida” presente nos dois
artigos permite a interpretacdo quanto a possibilidade de concesséo de oficio, e ndo
necessariamente a pedido da parte. Tal atividade do juiz certamente se da em

carater excepcional.

170 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense,
2011. p. 521.

171 BRASIL. Lei n. 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Cdédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5869.htm>. Acesso em: 9 abr. 2017.
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8 CONCLUSAO

A fim de que pudesse realizar de modo pleno e satisfatério a finalidade publica
almejada, a Administracdo Publica recebeu do legislador constituinte diversas
prerrogativas. Tais beneficios sédo-lhe outorgados pela ordem juridica, portanto, para

tornar viavel a realizacéo satisfatoria dos encargos assumidos pelo Estado.

As supracitadas prerrogativas sao importantes instrumentos postos a disposi¢do da
Administracdo para viabilizar a obtencdo do interesse publico que se encontra sob
sua tutela, de tal forma que seu exercicio somente sera legitimo se voltado Unica e

exclusivamente para o atendimento dessa finalidade.

Por certo, ao vincular o agir administrativo aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, dentre outros que derivam
implicitamente do texto constitucional, a Constituicdo Federal tornou clarividente a

preponderancia das sujeicdes da Administracdo em face das prerrogativas.

Assim sendo, é mister reconhecer permanentemente que a Administracdo Publica
tem o dever de proceder a boas escolhas, 0 que consubstancia o direito fundamental
a boa administracdo. Entrementes, isso apenas sera factivel a medida que houver

perfeita harmonia entre as politicas publicas e os anseios da populacao.

Nesse contexto, surgem os Tribunais de Contas como importante instrumento de
controle e fiscalizacdo dos entes federativos, uma vez que a malversacdo do erario
pelos administradores publicos diretos e indiretos acarreta danos de dificil reparacao
a sociedade, em prejuizo da implementacéo de politicas e servi¢os publicos voltados
ao bem-estar da coletividade, propésito maior do Estado insculpido na Constituicdo

da Republica.

Em virtude de disposi¢ao constitucional, os Tribunais de Contas brasileiros exercem
a atividade de controle externo, cabendo-lhes, dentre outras, a atribuicdo de exercer
a atividade de fiscalizacdo da aplicagdo de recursos publicos pelos gestores
publicos. E por intermédio da apreciacdo das regularidades das contas prestadas
pelos gestores publicos e por outros atos praticados pela Administracao Publica que

a atividade de fiscalizacao é realizada no Brasil.
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O controle define-se, por conseguinte, como um dos elementos da governanca
publica, podendo ser entendido, segundo Castro'’?, como “fungdo inerente ao
poder”, ou seja, como controle capaz de impor limites & atuacdo dos governantes,
orientando sobre a melhor utilizagcdo dos recursos. Nessa senda, as atividades de
controle exercidas pela Administracdo Publica afiguram-se como elemento de
governanca capaz de promover a fiscalizacdo e controle de atos de gestao,

notadamente daqueles que envolvam a aplicagdo de recursos publicos.

Os Tribunais de Contas, com o fito de lograr resultados eficientes no controle
externo, dispdem de instrumentos como a realizacdo de auditorias operacionais e
auditorias realizadas permanentemente por meio de corpos de fiscalizacdo técnicos.
Dentre as referidas ferramentas estdo as medidas de natureza provisoria,
instrumentos que tencionam garantir o exercicio do controle, bem como a efetividade
e a utilidade das decisdes dos Tribunais de Contas, evitando lesdes a direito e ao

erario.

A finalidade das medidas cautelares se traduz em assegurar o resultado efetivo e
real dos processos cognitivo e executivo. Os provimentos de natureza provisoria,
notadamente as medidas cautelares, sdo verdadeiras medidas de urgéncia de
natureza instrumental, objetivando proteger a atividade jurisdicional. A urgéncia é
elemento constante do processo cautelar, visto que as questdes de mérito insitas
sdo o periculum in mora (perigo na demora) e o fumus boni juris (fumaca do bom

direito).

O referido instrumento (a medida cautelar concedida pelos Tribunais de Contas), de
natureza administrativa — portanto, desprovido de relacdo com as medidas
cautelares postuladas perante os Tribunais de Justica —, vem sendo adotado e
utilizado pelos Tribunais de Contas nos ultimos anos, quando necessaria a adogao
de medidas de carater urgente, impedindo que ilegalidades e irregularidades
relacionadas a gestdo publica se concretizem ou, pelo menos, minimizando suas
consequéncias, o que gera reflexos imediatos na efetividade dos atos de gestao e

na obtencéo de resultados que priorizam a eficiéncia administrativa.

172 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Sistema de controle interno: uma perspectiva do modelo
de gestédo publica gerencial. Belo Horizonte: Forum, 2007.
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Destarte, é possivel concluir este trabalho com a afirmacdo de que o direito
fundamental a boa administracdo publica vincula, e a liberdade é conferida tao
somente para que o bom administrador desempenhe de forma ilibada o seu mister.
O dever ultimo do Poder Publico é o da boa administracdo, que se define como a
atuacao orientada pelos principios e deveres constitucionais na busca permanente

pela concretizacado dos direitos fundamentais.
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