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RESUMO

A necessidade de garantir a manifestacao de terceiros nos processos dos tribunais
de contas dos entes federativos surge como um problema decorrente de
transformacdes verificadas no Direito Constitucional, em especial no Direito
Administrativo, denominada de constitucionalizacdo do direito. Os direitos de
terceiros, atingidos de forma indireta com as decisdes dos 6rgdos que exercem 0
controle externo, cuja importancia vem sendo cada vez mais reconhecida, demanda
um tratamento diferenciado no que tange as rotinas processuais e a interpretacao e
aplicacao do Direito. O assunto é objeto de uma das recentes Sumulas Vinculantes
do Supremo Tribunal Federal — a de n® 3 — e a jurisprudéncia, tanto do Supremo
como dos tribunais de contas, vem incorporando a orientacdo introduzida, de
reconhecer o direito de terceiros — potencialmente afetados pelos efeitos produzidos
quando do cumprimento de determinacdes expedidas pelas entidades de controle
aos o6rgdos da Administracdo (ou equiparados). O referencial doutrinario que
fundamenta a necessidade de garantir o pleno acesso dos intereressados a dialética
dos processos dos tribunais de contas toda vez que aqueles tenham seu patriménio
juridico afetado relaciona-se com as transformacdes em trés focos - a superagao do
principio da supremacia do interesse publico, a importancia do devido processo legal
inserida no movimento de processualizacdo do Direito Administrativo, e a crescente
exigéncia da observancia dos principios relacionados a protecdo dos direitos
subjetivos, em especial dos principios da ampla defesa e do contraditorio. Ha
limitacOes relacionadas a realidade dos tribunais de contas, como a posicdo da
jurisprudéncia e a inviabilidade operacional de efetuar o chamamento de todos os
terceiros interessados em todas as situagdes. Os tribunais de contas, para cumprir
sua relevante e autbnoma funcao de controle externo, sdo dotados de competéncias
privativas constitucionais. Entre os sujeitos alcancados pelas decisbes estdo os
terceiros interessados, 0s quais sdo detentores de direitos no contexto da protecéo a
dignidade humana, que é um dos pilares da Constituicdo de 1988. Um desses
direitos € o do devido processo legal, que deve ser observado na conducéo dos
processos de controle externo, ao lado de inimeros outros principios aplicaveis, os
quais, ao fim, e como solucdo para os possiveis conflitos a serem dirimidos - que

acarretam restricbes ao direito fundamental & ampla defesa - devem ser ponderados,



considerando algumas diretrizes. Havera casos em que estar4d plenamente
justificada a ndo-ado¢ao de medidas visando a obter a manifestacédo de todos os

eventuais interessados nos processos de controle externo em andamento.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Direitos de Terceiros. Tribunal de Contas da
Unido. Natureza. Competéncias do Controle Externo. Constituicdo. Principios.
Constitucionalizacao do Direito. Supremacia do Interesse Publico. Devido Processo

Legal. Processualizacdo. Ponderacdo. Sumula Vinculante do STF n° 3.



ABSTRACT

The need of hearing the interested parties in processes of federative courts of
accounts (federal court, state courts and municipality courts) arises from changes
that have recently occured in Law, specially in Administrative Law - this
phenomenom is called law constitutionalization. Third party rights indirectly affected
by the decisions of external control entities are playing a increasingly recognized role,
and demand a particular treatment when it comes to procedures performed in the
processes and to the applying of Law. The matter was dealt in the recently issued
Brazilian Supreme Court (Supremo Tribunal Federal) Courts of Accounts must follow
the Third Binding Statement, which means that they have to protect third party rights
which are constricted by the effects of actions performed by public agencies because
of the obligations created by court. There is an obligation of assuring full access to
Courts of Accounts processes to those individual that have an interest at it. The
doctrine underlying the statement is based upon three principles: the powerlessness
of the supremacy of public interest principle, the reinforcement of the due process in
regards to Administrative Law and the increasingly stressing of the need to protect
individual rights, in particular the right to be heard. Operational aspects related to the
Courts of Accounts — specially the Brazilian Court of Account (Tribunal de Contas da
Unido) shall be considered, such as the impossibility of hearing the whole group of
third parties interested in external control processes in all situations. The nature and
extent of Courts of Accounts and of the decisions carried out by them are defined in
the Brazilian Constitution. Supreme Law stablishes the competencies of these
Courts. Court of Accounts decisions may impose a burden on third parties rights.
These parties are protected by rights and liberties described in The Brazilian
Constitution, aimed to assure the human being dignity. One of the rights is the right
of due process of law, and it must be observed when it comes to performing acts on
the process of external control. There are many others principles the officials of
Courts of Accounts are supposed to obey, and thereby there are some conflicts to
figure out. One of the methods to solve conflicts is pondering the principles, rules and
statements applicable in a case-by-case basis. There will be situations the absence

of procedures aimed to obtain the third parties manifestation will be fully justified.
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INTRODUCAO

Em 14/9/2007, informativo interno do Tribunal de Contas da Unido - TCU*
alertou sobre a necessidade de modificacdo de rotinas processuais em vista de
decisdo do STF?, lancando luz, assim, a uma questdo que ainda devera ocupar
grande esforco na busca de parametros adequados a observancia da posicado da
Suprema Corte, também expressa em sumula vinculante®. Vislumbra-se aqui a
necessidade de uma reorganizacdo da estrutura e dos procedimentos dos tribunais
de contas, decorrente da concretizacao juridica de um dos aspectos relacionados a
evolucdo do Direito, em especial do Direito Administrativo, e a superacdo de

conceitos classicos na atual fase da histéria brasileira e da humanidade.

Pretende-se apresentar o resultado do exame dos direitos de terceiros —
nao dos agentes diretamente atingidos pelas determinacdes e sancfes impostas -
afetados por decisfes dos tribunais de contas, mediante a analise, em particular, as
deliberagbes do TCU. A descricdo do problema serd subsidiada por referéncias a
doutrina existente acerca da natureza dos tribunais de contas e de suas decisdes e
acerca dos fundamentos tedricos das mudancas de paradigmas do Direito
Administrativo relacionadas ao tema abordado, segundo as hipoteses lancadas no
decorrer do desenvolvimento da pesquisa. A par do exame tedrico, sao tecidas
consideracdes de ordem pratica, relativas ao estado atual da jurisprudéncia e as
caracteristicas dos procedimentos existentes no TCU, que refletem a experiéncia

acumulada apos a Constituicdo de 1988, marco da institucionalizacdo do Estado

! (BRASIL, p. 1). Publicac&o institucional diaria @oibunal de Contas da Unido, de caréter infornsativde
circulacao interna.

2 (BRASIL, 2007, STF). Julgamento de Mandado de Bewa n° 26.353, impetrado por empregados da
Empresa Brasileira de Correis e Telégrafos corglibetacdo do TCU na qual se determinou a anuldeaios

de ascensdo funcional considerados ilegais. O drehatnistro Marco Aurélio, consignou em seu Votederia
havido, no procedimento no ambito do TCU, o dewiéspao devido processo legal, visto que ndo houve
oportunidade de defesa dos impetrantes, que tivgnmajuizos com a decisdo. O entendimento que restou
assente, com a anuéncia dos outros ministros, édelilseracdes do TCU que afetem a esfera de direito
subjetivos de terceiros deve sempre ser precedideodtraditorio, com excegdo para a apreciaciotake a
complexos (atos de concesséo, cuja legalidadeegéiaga pelo TCU).

® Stmula vinculante n° 3 (STFNOS PROCESSOS PERANTE O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
ASSEGURAM-SE O CONTRADITORIO E A AMPLA DEFESA QUABRB DECISAO PUDER RESULTAR
ANULACAO OU REVOGACAO DE ATO ADMINISTRATIVO QUE BERIE O INTERESSADO,
EXCETUADA A APRECIACAO DA LEGALIDADE DO ATO DE C®ESSAO INICIAL DE
APOSENTADORIA, REFORMA E PENSAO
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Democratico de Direito e da criacdo de novas e mais abrangentes competéncias
para o sistema de tribunais de contas.

A monografia foi elaborada no ambito do Curso de Especializacdo em

Direito do Estado da Universidade Catolica de Brasilia.

No decorrer da de andlise, privilegia-se o contexto das normas e da
jurisprudéncia observadas no TCU, sem entrar no exame de particularidades de
outros tribunais de contas estaduais, o0 que, por certo, tornaria o trabalho por demais
extenso. Além disso, a estrutura organizacional, o conjunto normativo e a propria
jurisprudéncia servem como parametro para a atuagédo dos outros entes de controle

externo, por expressa disposi¢cdo constitucional.

Cumpre frisar que ndo se pretendeu esgotar as posi¢cdoes divergentes
acerca dos argumentos utilizados, apenas buscar um entendimento consentaneo
com as opinides do autor que se apresentassem devidamente fundamentadas e que
propiciassem um encadeamento légico da analise do tema. Assim, nado foi

estabelecido como objetivo realizar uma ampla reviséo da literatura.

Além disso, um dos objetivos estabelecidos foi fugir a formulacéo
excessiva de enunciados dogmaticos baseados em conceitos abstratos, que tem
sido o norte de muitos doutrinadores tanto na area do Direito Administrativo como
em outros campos da ciéncia do direito. Nesse sentido, verifica-se a critica de
Leonel Ohlweiler, quando sustenta que boa parte da dogmatica juridico-
administrativa vislumbra quase exclusivamente a importancia dos conceitos
abstratos, face a busca de autonomia cientifica a partir da reducdo do Direito
Administrativo a questdes de carater dntico e técnico e da respectiva sistematizacéo,
deixando-se de formular questionamentos que ultrapassem essa conduta
(OHLWEILER, 2005, p. 114). Prossegue, ainda, o autor, propugnando que o
problema néo reside na dogmatica, mas na sua dogmaticidade, que dizer uma
espécie de pensar tecnificante que somente possibilita a compreensao do fendémeno
juridico-administrativo  objetificado, calculado, desertificado de sentidos
(OHLWEILER, 2005, p. 116).

O espectro da analise prioriza a processualidade dos tribunais de contas,
sendo que a abordagem de caracteristicas relacionadas ao objeto material do

controle externo, quando muito, € apenas tangenciada. Assim, impende ressaltar,
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para que ndo haja dubiedade na leitura na auséncia da devida contextualizacéo, que
deve ser entendido, quando houver mencédo a observancia de direitos fundamentais,
como sendo a observancia no curso do processo interno de fiscalizacdo e de
julgamento de contas, por parte dos agentes de controle externo que o instruem e
emitem atos processuais; e ndo a observancia por parte das pessoas fisicas ou
juridicas, publicas ou privadas, que utilizem, arrecadem, guardem ou gerenciem
bens e valores publicos, quando da execucdo de programas governamentais, um
dos aspectos inclusos na avaliacdo da efetividade da gestdo de recursos publicos

efetuado no ambito da atividade-fim dos tribunais de contas.

7z

No capitulo 1, de caréater introdutério, a intencdo € abordar aspectos

relativos ao alcance das decisdes dos tribunais de contas, a partir da definicdo geral

da natureza juridica dos TC chegando a conceituacéo dos demais interessados com

direitos afetados pelas decisdes, apresentando nesse ponto o sujeito investigado no

trabalho.

O capitulo 2 apresenta efetivamente o problema, analisado no contexto
das mudancas do Direito Administrativo, com o auxilio bibliografico das obras de
alguns dos principais autores classicos e dos expoentes dos novos paradigmas, com
trés focos relacionados a matéria. Além disso, pretende-se examinar de forma
sucinta a Sumula Vinculante do STF n°® 3 e as principais decisbes do TCU,

categorizando os diferentes casos segundo a sua natureza.

Por fim, no capitulo 3 se apresenta uma proposta tedrica de solucao dos
conflitos - entre o direito fundamental a ampla defesa dos terceiros interessados e a
impossibilidade fatica de se chamarem todos os interessados em todos 0s casos.
Sao referidas as principais regras processuais existentes (no TCU), apresentando-
se, por um lado, a necessidade de proceder a algumas alteracdes, e por outro, a
inviabilidade de adocdo de procedimentos que garantam a efetiva observancia do

principio da ampla defesa aos terceiros em todas as situacgdes.
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1 NATUREZA JURIDICA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Persiste ainda certa desorientacdo quanto a natureza dos tribunais de
contas, e, consequentemente, acerca da eficacia de suas decisdes e do grau de
coercitividade dessas. Segundo Edgard Camargo Rodrigues, a causa de tal
imprecisdo seria 0 modelo constitucional de insercdo desses 0rgaos na organizacao
do Estado, por ndo se enquadrar em nenhum dos trés classicos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario (RODRIGUES, 2007, p. 40-41). Assevera o0 autor que a
delimitacdo exaustiva e clara das funcgbes constitucionais de controle externo
voltadas exclusivamente aos bens do Estado com valor econdémico — fiscalizando
atos de agentes publicos que gerem despesas ou diminuicdo de receita - impedem
gue atividades dos tribunais de contas invadam searas de 6rgaos de outros poderes,
e vice-versa. E defende a eficiéncia do modelo, que preserva a autonomia dos

Poderes, promove a comunicacao entre eles e coibe os excessos.

A razéo da existéncia dos tribunais de contas, no Estado Moderno, esta
associada ao direito de controle exercido pelo cidadado na Republica. Entre os ideais
da Revolugcdo Francesa, esse direito esta expresso no art. 15 da Declaragédo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789: a sociedade tem o direito de pedir conta

a todo agente publico de sua administracao.

Foram sendo construidos no ambito dos Estados modelos de tribunais de
contas com diversas configuragdes, dependendo da tradicdo juridica de cada pais.
O sistema brasileiro guarda semelhanca com os modelos de tribunais de contas de

Portugal, da Franca, da Bélgica, entre outros.

1.1 O MODELO CONSTITUCIONAL DE JURISDICAO PRIVATIVA

Tem sido objeto de consideravel controvérsia, como ja mencionado, a
definicdo da natureza dos tribunais de contas, no que tange a sua inser¢cdo em uma
das classicas funcdes administrativa (ou executiva), legislativa ou jurisdicional.
Especialmente com relacdo a esta Ultima, as opinibes dos autores divergem. A

principal causa dessas divergéncias esta relacionada a utilizacdo, na definicao
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constitucional da competéncia dos 6Orgdos de controle externo, de expressdes
fortemente associadas a funcao jurisdicional, bem como ao proprio termo Tribunal
de Contas. Além disso, também colabora na ocorréncia das polémicas a insisténcia
generalizada dos autores, fundamentada na teoria classica dos poderes, em
necessariamente enquadrar toda atividade estatal em uma das trés funcbes

mencionadas, ndo admitindo que possa haver outra forma.

No art. 71, inciso Il, da CF/88, esta disposto que cabe ao TCU a
prerrogativa de julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta e as contas dos
gue tiverem dado causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao Erario. No art. 73, 8§ 4° da Lei Maior, esta prescrito que os auditores do
Tribunal de Contas da Unido terdo, quando em substituicdo a Ministro, as mesmas
garantias e impedimentos dos titulares e, quando no exercicio das demais funcdes
da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal. Ressalte-se, ainda, que os

Ministros séo equiparados aos Ministros do Superior Tribunal de Justica.

No entanto, ndo se coadunam as fungBes exercidas pelos Tribunais de
Contas com as de natureza jurisdicional. Mencionem-se, entre outros critérios. A
litigiosidade e a necessidade de provocacdo. Nesse sentido, Moacyr Amaral

observa:

A jurisdicBo se exerce em face de um conflito de interesse e por
provocacdo de um dos interessados. E funcdo provocada. Quem invoca o
socorro jurisdicional do Estado manifesta uma pretensdo contra ou em
relacdo a alguém. Ao 6rgdo jurisdicional assistem o direito e o dever de
verificar e declarar, compondo assim a lide, se aquela pretensdao é
protegida pelo direito objetivo, bem como, no caso afirmativo, realizar as
atividades necessarias a sua efetivacao pratica (SANTOS, 2004, p.68)

Assim, o primeiro atributo que qualifica a atividade como jurisdicional é a
existéncia da contenciosidade, ou seja, da existéncia de conflito entre particulares,
entre particular e Estado, ou ainda entre representacdes estatais, e a atuacao
originada por provocacao das partes. De acordo com José Frederico Marques, a
jurisdicdo pode ser conceituada como funcdo que o Estado exerce para compor
processualmente conflitos litigiosos, dando a cada um o que é seu segundo o Direito
objetivo (MARQUES, 1978, p.61). O conflito, também denominado de lide, definido

por Carnelutti como um conflito intersubjetivo de interesses qualificado por uma
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pretensdo contestada, sendo o conflito o elemento material da lide e a pretenséo e a
resisténcia seu elemento formal (CARNELUTTI, 2000, p. 78).

Nos processos dos tribunais de contas, ndo esta presente o conflito de
interesses intersubjetivo, no que tange aos sujeitos diretamente afetados pela acéo
dos tribunais de contas, que sdo as pessoas que exercem algum poder de
disposigao sobre parcela de recursos econémicos do Estado. O conflito, nesse caso,
€ entre essas e 0 Estado, que delega a acdo de controle aos agentes de controle
externo, sem embargo de se verificar a existéncia, como se vera, também de
conflitos com os terceiros interessados afetados, que figuram em pélos de relagdes
juridicas paralelas a relag&o principal.

Outro critério que determina nao ser jurisdicional a acdo dos tribunais
de contas € a ndo-necessidade, nesses, de ter de haver a provocacédo das partes

lesadas para a sua atuacao.

Por outro lado, merece ser ressalvado que, com a evolugao do Direito
Processual Civil, em que s&o criados novos institutos e relacdes processuais, as
condicbes classicamente colocadas como essenciais do conceito de atividade
jurisdicional vém sofrendo criticas por terem perdido essa qualidade de
essencialidade, por ndo mais serem comuns em todos os procedimentos de atuacao
estatal jurisdicional do Estado. Assim, vislumbram-se relagcbes em que nao esta
presente a contenciosidade, como as ac¢des constitutivas necessarias, a exemplo da
acao anulatéria de casamento, que, requerida por um dos conjuges, é decretada

pelo juiz, independente de haver concordancia ou discordancia da outra parte.

Vérias sdo as tentativas de busca de uma conceituacdo definitiva de
jurisdicdo, havendo a definicdo de outros elementos considerados relevantes, como
a necessidade de imparcialidade do juiz, a caracteristica sancionatoria, a ocorréncia
da coisa julgada, a caracterizacdo como atividade de substituicdo da atividade de
particulares pela estatal, entre outros.

N&o €& compativel com os propositos deste trabalho proceder a uma
avaliacdo aprofundada da doutrina posta sobre o assunto. Os aspectos ora
abordados, quais sejam, a necessidade de contenciosidade e da provocagao de
uma das partes, estdo presentes em grande parte dos atos caracterizados como

jurisdicionais, ao passo que nao o estdo na maior parte dos atos praticados pelos
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Tribunais de Contas. Disso se conclui que os atos de controle exercidos pelos

tribunais de contas ndo possuem natureza jurisdicional.

A apresentacdo dessas diferencas, baseadas em critérios ontoldgicos,
presta-se a ilustrar a natureza diversa das fun¢cdes. Contudo, a diferenciacéo entre a
funcdo jurisdicional e a de controle externo pode ser deduzida da prépria

Constituicao, e das normas processuais.

Esse entendimento é formulado baseado na premissa de que o significado
do termo jurisdicdo, como adotado, deve manter intacta a estrita relacdo originaria
com a atividade judicial, ou seja, entendida no seu sentido estrito. Tal ressalva é
necessaria, visto que muitos autores usam a expressao em sentido mais amplo, de

modo a inserir a funcdo dos tribunais de contas no seu espectro® .

A par disso, também releva asseverar que os tribunais de contas néo
estdo inseridos entre os O6rgdos componentes do sistema abrangido pelo Poder
Judiciario, conforme se depreende da leitura do art. 92 da CF/88. Além disso, néo
integram o rol de instituicdes definidas como essenciais a funcao jurisdicional, nos
artigos 127 a 135 da CF/88.

Também nédo se pode desagregar da analise o fato de que no Brasil ha a
jurisdicdo una, concretizada no principio da inafastabilidade do controle do Poder
Judiciario disposta no art. 5°, XXXV da Constituicdo. Nesse sistema, 0 monopdélio da
jurisdicdo cabe ao Poder Judiciario, ao passo que, no sistema de jurisdicdo dupla,
adotado na Franca, na Alemanha, na Suécia e em Portugal, se admitem duas

ordens de jurisdicdo — a ordinaria e a administrativa (MEDAUAR, 2007, p. 392).

Ainda que se sustente que a possibilidade de revisdo judicial das
deliberacbes dos Tribunais de Contas esta restrita as hipoteses de ilegalidade
manifesta ou de erro formal’, ndo se constitui essa condicdo em justificacdo

suficiente para considerar os tribunais de contas providos de funcgao jurisdicional.

* Exemplo ilustrativo da conotagdo ampla de jur&dié a conceituagdo da atividade de controle extamo
“jurisdicdo administrativa” ou “jurisdicdo quasedjaial”

® Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo estblidada ha muito tempo, citando-se a seguintéepda
em julgamento de Seguranga:

Ao apurar a alcance dos responsaveis pelos dinkgitilicos, o Tribunal de Contas pratica ato ingsével
de revisdo na via judicial a ndo ser quanto ao aspecto formal ou tisna de llegalidade Manifestankiado
De Seguranca Nado Conhecid&TF, Pleno, MS N° 7280, Min. Henrique D'avilj,17.09.1962)
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Em sintese, os tribunais de contas estdo dotados de uma competéncia
privativa, de natureza propria, a eles constitucionalmente delegada, a qual
independe da denominacdo a ela atribuida e possui algumas particularidades
relacionadas ao poder de jurisdicdo - entendida com sentido amplo, diverso da
nocdo de jurisdicdo stricto sensu vinculada ao Poder Judiciario (a qual envolve
solucéo de litigios, opera coisa julgada e atua por provocac¢ao, em regra), conquanto
no Brasil € adotado o sistema de jurisdicdo una. Impende registrar que a definicao

encontrada no art. 4° da Lei Orgéanica do TCU vai ao encontro dessa conceituacao:

Lei n© 8.443/1992.

[...]

Art. 4° O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdicd o propria e privativa,
em todo o territdrio nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua
competéncia.

Nesse sentido, elucidativa € a licdo do Conselheiro do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul Hélio Saul Mileski, quando discorre acerca da natureza
juridica da funcdo de “julgamento” dos tribunais de contas, que ele denomina de
jurisdicdo administrativa: (MILESKI, 2003, p. 282-284):

Nesta competéncia de julgamento (...), no julgamento das contas que
realiza, é terminativa no &mbito administrativo, na medida em que se trata
de uma atividade jurisdicdo administrativa, cuja revisdo judicial fica adstrita
aos aspectos de ilegalidade manifesta e erro formal.

Desse modo, pode-se afirmar que a competéncia constitucional de julgar
contas corresponde ao exercicio de uma jurisdicdo administrativa
determinada constitucionalmente (...). Trata-se de competéncia de carater
administrativo, mas com a qualificacdo do poder jurisdicional
administrativo, que deriva de competéncia constitucional previamente
estabelecida, com a delimitacdo do poder de conhecer e julgar as contas
pelos administradores publicos.

Dentro desse contexto normativo constitucional, por envolver exercicio do
poder do Estado, a jurisdicdo administrativa praticada pelo Tribunal de
Contas, consoante 0s seus objetivos de interesse publico, exige que as
suas decisdes sejam cumpridas pelos administradores jurisdicionados,
sob pena de negacéo do préprio sistema de controle.

1.2 CONFIGURAGAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

A formatacéo dos tribunais de contas, que surgiram no Brasil por criacdo
de Rui Barbosa, entéo Ministro da Fazenda, ao final do século XIX®, esta delineada

® O primeiro documento formal legislativo relativo @ribunal de Contas da Uni&io é o Decreto 966-A0189
consagrado na primeira Constituicdo Republicangn®ie nota é a definicdo classica de Rui Barbolsee
modelo dos tribunais de contas, que integra a &@§mwsde motivos do Decretaorpo de magistratura
intermediaria & Administracédo e a Legislatura quelocado em posi¢do autbnoma, com atribuicées disae
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nos artigos 70 a 75 da Constituicho. Embora os dispositivos se refiram
expressamente ao Tribunal de Contas da Unido, esta evidenciado de forma clara
que se trata de um modelo de controle externo nacional, cujos parametros
organizacionais devem ser observados pelos tribunais de contas estaduais e
municipais, no ambito de suas respectivas constituicdes e leis organicas. Essa

exigéncia esta expressa no artigo 75 da CF/88:

CF/88.
[.]

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber,
a organizacdo, composicao e fiscalizacao dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.

Impende, de inicio, distinguir o controle externo do interno, este também
referido no conjunto de disposicfes constitucionais mencionado. Adota-se o0 auto-
explicativo critério da natureza do agente controlador, adotado por Odete Medauar
(MEDAUAR, 1993, p. 377). Quando o agente controlador integra a propria
Administracéo, trata-se de controle interno, ao passo que, se for exercido por uma
entidade que seja externa a estrutura da Administracdo, entdo se trata do controle
externo. Este, por ser externo, possui, em tese, maior grau de autonomia e

independéncia em relacdo aos entes fiscalizados.

Quanto a extensao do controle externo, esse pode ser deduzido da propria
norma constitucional, expresso no artigo 70, como sendo a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas. Destaca-se a abrangéncia do
comando, por mencionar também, além da fiscalizacdo de carater contabil,

patrimonial, financeiro e orcamentario, a avaliacdo operacional da Unido e das

e de julgamento, cercado de garantias contra quesgameacas, possa exercer suas funcfes vitais no
organismo constitucionalSobre a origem histdrica dos tribunais de contasferreira Filho, entre outros. Na
seguinte passagem, esse autor descreve sucintamemeento historico e a razdo da criagdo do Tabda
Contas:

A existéncia de um érgao especializado que fisealizealizacdo do orcamento e a aplicacdo do dimhpiiblico pelas
autoridades que o despendem, é necessidade deitthsentida, no Brasil e fora dele. Entre nds, @lmpério, tentou-se
implantar um érgdo com essas fun¢des. Todaviay fdoverno Provisorio que criou o Tribunal de Contaslo Decreto n.
966-A, de 7 de novembro de 1890. Tal decreto fdada de Rui Barbosa, que também inspirou a irsemesse 6rgdo de
contas no texto constitucional (art. 89 da Lei Magte 1981). E dai em diante o Tribunal de Contas psisente em todas
as Constituicbes federajSERREIRA FILHO, 2006. p. 158)
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entidades vinculadas, para a qual sao utilizados parametros voltados ao alcance de
resultados, cumprimento de metas, eficiéncia e efetividade das acdes efetivadas
pelos gestores e executores das politicas publicas. Nesse contexto releva mencionar
as inumeras Auditorias de Natureza Operacional — ANOp - que o Tribunal de Contas
da Unido tem realizado em diversos programas governamentais, para as quais utiliza
metodologia propria destinada a avaliacdo da eficécia, eficiéncia e efetividade das
acoes’.

Jodo Cancio de Mello Juanior, citando Goodnow, assevera que a
elaboracdo de um sistema de controle deve levar em conta 0s interesses
perseguidos pela lei administrativa, que séo a eficiéncia governamental; preservagao
dos direitos individuais; e bem-estar social (MELLO JUNIOR, 2001, p.153). Destarte,
o aparelhamento dos tribunais de contas vem sendo aperfeicoado, mormente a partir
da inequivoca manifestagcdo da vontade politica em ampliar os poderes desses
organismos, concretizada na Constituicio de 1988. No entanto, esse
aperfeicoamento sempre teve como um dos limites o contexto pertinente a relacao
dos tribunais de contas com os denominados oOrgaos jurisdicionados, sem que
tenham sido observadas significativas preocupacdes dos administradores em dotar o
sistema de controle externo de recursos, de mecanismos e de procedimentos
orientados a garantir uma maior observancia dos interesses particulares dos

cidadaos indiretamente atingidos por decisdes proferidas.

O objeto da acdo dos tribunais de contas pode ser examinado a luz de
dois elementos: um, de natureza subjetiva (quem é alcancado pela acdo de controle
externo) e outro objetivo, ambos presentes na definicdo do paragrafo Unico do artigo
70 da CF/88: qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza

pecuniaria.

Assim, se sujeitam a acdo de controle externo todas as pessoas,
independentemente de sua natureza juridica, que exercam algum poder de

disposicdo sobre parcela de recursos econdmicos do Estado. Aqui cabe uma

" Na péagindnternetdo Tribunal de Contas da Uni&o, encontram-se riidgdes pormenorizadas a respeito das
ANOp realizadas em programas de governo. Esse doauditoria € coordenada por uma Secretaria
especializada, denominada Secretaria de AvaliagdoPtbgramas de Governo — SEPROG. Ver em
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCUtnanidades/programas_governo
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primeira e rapida abordagem quanto ao tema em exame, pertinente aos terceiros
interessados. Mesmo que ndo abrigado diretamente pelo mencionado artigo 70 da
Constituicao, sera legitimo o direito de terceiros que nao disponham de poder sobre
os recursos do Erario, quando tenham direitos afetados pelas decis6es dos tribunais
de contas. Esta legitimidade ndo decorre da aplicagcdo do artigo 70, mas de outros
dispositivos constitucionais, a serem considerados e integrados, visando a

harmonizacéo das regras e principios da Lei Maior.

Por outro lado, o elemento objetivo vinculado ao objeto da acdo dos
tribunais de contas tem como limite os bens de Estado passiveis de valoracdo
econdmica, e ndo os bens da sociedade, de natureza difusa. Essa expressa
delimitagcdo, ressalte-se, favorece a nao-invasdo de searas reservadas a outros
mecanismos (RODRIGUES, 2007, p.40). E necesséario ponderar, desde ja, que,
mesmo que os bens da sociedade ndo componham diretamente o objeto material da
acao de controle externo, ndo se pode olvidar que, na visdo contemporanea que ora
se adota, estdo os tribunais de contas obrigados a promover a protecdo dos bens
juridicos da coletividade — compostos essencialmente pelos direitos fundamentais —,

inclusive na atividade processual desenvolvida.

A forma da execucdo do controle externo, quanto a técnica e ao conjunto
normativo utilizado como critério, também pode ser subjetiva - na avaliacdo de
condutas dos agentes (as quais podem ser passiveis de san¢des) - ou objetiva, na

verificacdo da validade de atos e de contratos administrativos.

Ha, ainda, outras classificacbes encontradas na doutrina acerca do
controle externo, que nao importam para efeitos desse trabalho. A titulo de
informacdo geral, apresenta-se a seguinte sistematizacdo, baseada em
classificacdes mais comumente utilizadas, proposta por Luciano Ferraz (FERRAZ,
1999, p. 77):

a) quanto ao 6rgdo ou autoridade que o exercita: controle parlamentar,
administrativo e judiciario;
b) quanto ao posicionamento dos Orgados controlado e controlador:

controle interno e externo;

c) quanto ao momento em que se efetiva: controle prévio, concomitante, e

posterior;
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d) quanto a forma de instauracdo: controle de oficio ou por provocacao;

e) quanto a extensdo do controle: controle da legalidade, de mérito e de

resultados.

1.3 A AUTONOMIA FUNCIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Em linhas gerais, importa destacar que os tribunais de contas sao érgaos
nao integrantes dos Poderes Legislativo, Executivo ou Judiciario. Sdo 6rgaos
independentes e autdonomos (JACOBY FERNANDES, 2005, p. 11), assim
considerados por inUmeros autores, desde Pontes de Miranda até muitos dos atuais

administrativistas.

Odete Medauar considera os tribunais de contas como instituicbes estatais
independentes (MEDAUAR, 1993, p.128). Os tribunais de contas promovem o
controle legislativo financeiro em auxilio ao Congresso Nacional (DI PIETRO, 2007
p. 687). A expressao auxilio (art. 71, caput, da CF/88) indica que o 6rgdo atua em
cooperacao com o Legislativo. Nao significa, como bem sustenta Carlos Ayres Britto
(BRITTO, 2002, p. 99-100), que o Tribunal de Contas seja 6rgdo auxiliar do
Congresso, pois ndo esta presente relagcdo de subalternidade funcional ou de
inferioridade hierarquica. O Ministro do STF sustenta:

[...] qguando a Constituicdo diz que o Congresso Nacional exercera o
controle externo ‘com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido’ (art. 71),
tenho como certo que esta a falar de ‘auxilio’ do mesmo modo como a
Constituicdo fala do Ministério Publico perante o poder Judiciario. Quer
dizer: ndo se pode exercer a jurisdicdo sendo com a participacdo do
Ministério Publico (BRITTO, p.100)

Diogo Figueiredo identifica os tribunais de contas, segundo a teoria de
Spagna Musso, como 6rgdos constitucionais no aspecto material, por conterem o0s
trés requisitos essenciais para que sejam assim considerados: sdo Orgaos
subordinantes, uma vez que lhe s&o cometidas fungdes constitucionais que
configuram supraorientacéo face as funcdes de outros 6rgaos; sao essenciais, por
desempenharem as funcdes politicas, expressdo de soberania, relacionadas a
apreciacdo da legitimidade e ndo sO da legalidade, ao julgamento de contas de
gestores publicos, a fiscalizacdo de aplicacfes de recursos repassados pela Unido
aos demais entes federativos, a aplicacdo de sanc¢des pecuniarias, a sustacdo de
atos administrativos editados por qualquer dos Poderes, e a decisdo a respeito da
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sustacdo de contratos, em caso de omissdo do Congresso Nacional; sdo 6rgdos
garantidores dos valores politico-constitucionais do Estado Democratico de Direito,
ao exercer funcdes indispensaveis ao funcionamento dos principios democratico e
republicano — associadas ao o controle da gestdo dos recursos retirados
impositivamente dos contribuintes (MOREIRA NETO, 2006, O novo Tribunal de
Contas, p. 104-105) .

Sendo reconhecida, portanto, a independéncia funcional dos tribunais de
contas, ndo ha que negar que 0os mesmos gozam de prerrogativas de edicao de
regras normativas para regular sua atuacao exclusiva, a serem observadas por
todos os demais 6rgdos em que se divide o Estado. Assim, possui a competéncia de
regulamentar o exercicio de direitos (incluindo o da ampla defesa e do contraditorio)
das pessoas que sdo parte dos seus processos, incluindo os terceiros, desde que,
evidentemente, esteja tal regulamentacdo em conformidade com os valores

expressos na ordem constitucional.

Outro reflexo da autonomia dos tribunais de contas € a ndo submisséo a
normas aplicaveis no ambito do Poder Executivo. Assim, algumas leis, a exemplo da
Lei do Processo Administrativo (Lei n°® 9.784/1999), ndo obrigam aos agentes do
controle externo, sem embargo de aplicacdo subsididria em algumas hipéteses, em

especial, quando da lacuna de outra legislacao especifica.

1.4 COMPETENCIAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

No desempenho da funcdo que Ihe foi outorgada originariamente pela
Constituicao, a ser cumprida de forma independente e privativa, sdo estabelecidas
competéncias que, ao mesmo tempo em que delimitam o espectro das acdes a
serem exercidas, estabelecem as prerrogativas com 0S quais se revestem 0s
agentes que exercem o0 controle externo e 0s meios adequados ao exercicio.
Verifica-se, portanto, nos dispositivos constitucionais, os limites normativos da
funcdo de controle externo, a definicdo dos poderes de que se revestem os tribunais
de contas e seus agentes, e a referéncia, ao menos de uma forma preliminar, aos

instrumentos a serem utilizados na consecucédo das atividades.

Assim, na funcéo de controle externo, exercido pelo Congresso Nacional

com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, sdo previstas as competéncias
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relacionadas no rol dos incisos | a Xl do artigo 71 da Constituicdo. A denominagao
competéncia se apresenta adequada, visto que o termo funcdo se vincula a de
controle externo, vinculada a missao institucional e a atividade-fim da instituicao,
assim como ha a funcao jurisdicional, exercida pelo poder Judiciario, a funcao
administrativa, a funcdo legislativa e outras. Cumpre ressaltar que, no Estado
contemporaneo, se multiplicam as funcbes estatais, face a multiplicidade das

expressdes politicas oriundas do pluralismo social e politico.

Além das competéncias elencadas nos artigos 71 e 72 da CF/88, ha as
estabelecidas em diversos normativos infraconstitucionais, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/20 00), a Lei de Licitagbes e
Contratos (Lei n°8.666/93), a Lei dos Crimes Fisca is (Lei Federal n°10.028/2000), a
Lei das Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP (Lei n°
9.290/1999), a Lei das Organizagcbes Sociais (Lei n°® 9.637/1998), e as Leis
Organicas dos Tribunais de Contas, entre elas a Lei Orgéanica do TCU (Lei n°
8.443/1992).

A seguir, descrevem-se, para cada uma das competéncias, 0s principais
aspectos, destacando aqueles cuja relevancia esta associada ao contexto do
presente trabalho. Importa mencionar que algumas dessas competéncias séo
exclusivas®, enquanto outras sdo exercidas de forma concorrente com o Congresso

Nacional®.

a) Competéncia do inciso |: apreciar _as contas prestadas anualmente pelo

Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em

sessenta dias a contar de seu recebimento.

Essa competéncia, designada como consultiva, remete a obrigatoriedade
de o TCU emitir um parecer técnico sobre as contas da Administracdo, que €
encaminhado, anualmente, ao Congresso Nacional, visando a subsidiar o
julgamento politico, a cargo deste, conforme o art. 49, I1X, da CF/88, sobre a

regularidade e adequacao da acao governamental.

8 CF/88, artigo 71, Il a VIII
° CF/88, artigo 71,1, IX e X e §§ 1° e 2°.
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O parecer prévio contempla aspectos de abrangéncia mais ampla, e

compreende a andlise ndo s6 das contas do Governo®®.

b) Competéncia do inciso Il: julgar as contas dos administradores e demais

responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e

indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder

Publico federal, e as contas dagueles que derem causa a perda, extravio ou outra

irreqularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

Competéncia judicante, alvo das divergéncias doutrinarias e

jurisprudenciais ja referidas, devido ao termo julgamento.

As decisfes que dizem respeito ao julgamento de contas sao terminativas,
definitivas, no ambito administrativo, e afetam diretamente os denominados
responsaveis que utilizem, gerenciem ou guardem recursos publicos e que derem
causa a alguma irregularidade. Tais responsaveis tanto podem ser pessoas fisicas
vinculadas a entes privados ou publicos, como podem ser pessoas juridicas.

No caso do TCU, as contas podem ser julgadas regulares, irregulares,
regulares com ressalva, ou, ainda, ser consideradas iliquidaveis, de acordo com o
previsto nos artigos 16 e 20 da Lei 8.443/1992 — Lei Organica do Tribunal de Contas
da Uniao:

Lei 8.442/1992

[-]

Art. 16. As contas serdo julgadas:

| - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatidao
dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que n&o resulte dano ao erario;

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) préatica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional ou patrimonial;

¢) dano ao erario decorrente de ato de gestéo ilegitimo ao antieconémico;
d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

§ 1°O Tribunal podera julgar irregulares as contas no caso de reincidéncia
no descumprimento de determinacdo de que o responsavel tenha tido
ciéncia, feita em processo de tomada ou prestardo de contas.

190 pParecer Prévio sobre as contas relativas acieixede 2007, encaminhadas ao Congresso Nacion&lde
maio de 2008, contém a manifestagdo do Colegiattp negularidade com ressalvas, com a proposi¢do de
diversas determinagfes e recomendacdes a 6rgaBsdis Executivo. O relatdrio estd publicado na it
TCU (http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCUtnanidades/contas/contas_governo
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[...]

Art. 20. As contas serdo consideradas iliquidaveis quando caso fortuito ou
de forca maior, comprovadamente alheio a vontade do responsavel, tornar
materialmente impossivel o julgamento de mérito a que se refere o art. 16
desta lei.

c) Competéncia do inciso Ill: apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de

admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas

as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nhomeacoes

para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessbes de

aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao

alterem o fundamento legal do ato concessorio.

Competéncia fiscalizatéria, que impde aos tribunais de contas a
obrigatoriedade de apreciar os denominados atos sujeitos a registro, considerando

gue esses importam em despesa.

Entende grande parte da doutrina que se trata de ato complexo, por
abranger acdo da Administracdo (de admissdo ou de concessdo), e apds, como
condicdo para o aperfeicoamento, o ato do respectivo tribunal de contas. Observa-se
que nao se trata de julgamento, mas de apreciacdo da legalidade para fins de
registro, o que implica maior campo de acdo para revisdo judicial pelo Poder
Judiciério.

Nessa seara, ha controvérsias jurisprudenciais que serdo examinadas no
decorrer do trabalho, destacando-se a posicdo reiterada no STF de que é
dispensavel, em regra, no exercicio dessa competéncia pelos tribunais de contas, o
respeito aos principios da ampla defesa e do contraditério. Impende ressaltar que a
competéncia ora abordada € justamente a excecdo ao comando da Sumula
Vinculante do STF n° 3;

d) Competéncia do inciso IV: realizar, por iniciativa propria, da Céamara dos

Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e

auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial,

nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e

demais entidades referidas no inciso Il.
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Competéncia fiscalizatéria. E a fiscalizacdo de atos e contratos da

Administragdo Publica, direta ou indireta, incluidas as fundagfes e as sociedades

mantidas pelo Poder Publico.

Para garantir a efetividade, essa competéncia estara ordinariamente

associada ao exercicio da competéncia sancionatéria e/ou corretiva, visto que, ao

apurar irregularidades na fiscalizagdo, poderao ser cominadas sanc¢des, como

multas, e expedidas determinacfes aos O0rgaos e entidades, com vistas a sanar 0s

atos eivados de vicios, conforme os arts. 45 a 47 da Lei n°® 8.443/92, no caso dos

processos do TCU:

e) Competéncia do

Lei n® 8.443/1992

[...]
SECAO IV - FISCALIZACAO DE ATOS E CONTRATOS

(...)

Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato [funcéo fiscalizatoria], o
Tribunal, na forma estabelecida no Regimento Interno, assinard prazo
para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, fazendo indicagdo expressa dos dispositivos a serem
observados.

8 1° No caso de ato administrativo, o Tribunal, se ndo atendido:

[.]

lll - aplicard ao responsavel a multa prevista no inciso Il do art. 58 desta
Lei

[.].

Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo o
Tribunal declarara a inidoneidade do licitante fraudador para participar, por
até cinco anos, de licitagdo na Administracao Publica Federal.

Art. 47. Ao exercer a fiscalizacdo, se configurada a ocorréncia de
desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao
Erario, o Tribunal ordenara, desde logo, a conversdao do processo em
tomada de contas especial, salvo a hipétese prevista no art. 93 desta Lei.

inciso V: fiscalizar as contas nacionais das empresas

supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta,

nos termos do tratado constitutivo.

Também relacionada & competéncia fiscalizatoria. E o caso, por exemplo,

da fiscalizacdo da empresa de energia elétrica binacional Itaipu, pertencente aos

governos brasileiro e paraguaio.
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f) Competéncia do inciso VI: fiscalizar a aplicacdo de guaisquer recursos repassados

pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a

Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio.

Competéncia fiscalizatéria. Aqui se enquadram as fiscalizacbes que
possuem como objeto a utilizacdo de recursos repassados sob a forma denominada

de transferéncias voluntarias.

g) Competéncia do _inciso VII: prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso

Nacional, por qualguer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes,

sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e

sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas.

Competéncia classificada como informativa, que representa o auxilio

prestado ao Congresso Nacional.

h) Competéncia do inciso VIII: aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de

despesa ou irreqularidade de contas, as sancdes previstas em lei, gue estabelecera,

entre outras cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario.

Competéncia sancionatoria, vinculada a competéncia judicante ou a
fiscalizatéria, visto que as sanc¢fes tanto podem ser aplicadas em processos de
prestacdo de contas como em processos de fiscalizagdo. Para os processos do

TCU, as sanc¢bes podem ser, conforme disposto na Lei Organica do TCU:
a) declaracéo de inidoneidade do licitante (art. 46);
b) aplicacdo de multa de até 100% do valor do débito apurado (art. 57);
c) aplicacdo de multa simples;

d) declaragédo de inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou

funcdo de confianca por um periodo de até oito anos (art. 60).

A forca coercitiva — para os entes aos quais se dirigem - das decisdes e
das sancdes expedidas encontra-se plenamente reconhecida no sistema juridico,
nao se vislumbrando controvérsias, como consta na seguinte ementa de decisdo do
STF, em que se menciona a possibilidade de revisdo pelo Poder Judiciario, em caso

de abuso ou desvio de poder:
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[...] Nao é possivel, efetivamente, entender que as decisdes
das Cortes de Contas, no exercicio de sua competéncia
constitucional, ndo possuam teor de coercibilidade.
Possibilidade de impor sanc¢des, assim como a lei disciplinar.
Certo esta que, na hipotese de abuso no exercicio dessas
atribuicbes por agentes da fiscalizacdo dos Tribunais de
Contas, ou de desvio de poder, 0s sujeitos passivos das
sancdes impostas possuem 0s meios que a ordem juridica
contém para o controle de legalidade dos atos de quem quer
gue exerca parcela de autoridade ou poder, garantidos, a
tanto, ampla defesa e o devido processo legal." (BRASIL,
2001)

h) Competéncia do inciso 1X: assinar prazo para que o0 6rgdo ou entidade adote as

providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade.

Competéncia corretiva, exercida por meio de determinacdes aos
orgaos e entidades nos quais se verificou a ocorréncia de irregularidades, no curso
de processo de contas ou de fiscalizagdo. E um dos resultados do exercicio das

competéncias judicante ou fiscalizatéria.

Saliente-se que a expressao ilegalidade ndo pode ser considerado
restritivamente, visto que o TCU est4d autorizado a examinar também a
constitucionalidade dos atos, o que estad explicito na Sumula do STF n°® 347: O
Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a

constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico.

No campo dessa competéncia reside grande parte dos problemas que
serdo abordados, pertinentes a dificuldade ou inviabilidade de os tribunais de contas
garantirem em todas suas deliberacdes o0 pleno exercicio dos direitos a ampla
defesa e ao contraditorio, para terceiros interessados que terdo alguma espécie de
prejuizo nos seus direitos subjetivos. Ocorre que as determinacdes sdo dirigidas,
como previsto no inciso ora examinado, ao 6rgao ou entidade, para que este tome
as providéncias necessarias ao saneamento da irregularidade, caracterizando,
assim, segundo a compreensao classica, uma relacdo enddégena entre tribunal de
contas e orgao da Administracdo. No entanto, como sera visto mais adiante, tal
relagdo passa, no contexto do Direito no século XXI, a ser considerada como tendo
um componente exdgeno, atinente a existéncia de uma relagédo - ao lado daquela
entre Tribunal de Contas e 0 6rgao — do mesmo Tribunal com as pessoas atingidas,

por via reflexa, com a concretizacdo das providéncias determinadas.
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i) Competéncia do inciso X: sustar, se ndo atendido, a execucao do ato impugnado,

comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal.

Também integra a competéncia corretiva. Cumpre notar, entretanto, que
essa competéncia é pouco utilizada pelos tribunais de contas. E necessario, ainda,
ressaltar, que, no caso de contratos, o0 TCU nao detém originalmente a mesma
competéncia, a qual é dirigida ao Congresso Nacional, sendo outorgada ao TCU
somente se aquele orgao legislativo ndo providenciar a devida sustacdo, conforme
disposto nos 88 1° e 2° do art. 71 da CF/88:

CF/88
Art. 711[..]

§ 1°- No caso de contrato, o0 ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo, as
medidas cabiveis.

§ 2°- Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito.

Cabe observar que auséncia de competéncia do TCU n&o impossibilita
que se determine a autoridade administrativa que promova a anulacdo de contrato

celebrado, conforme ja decidiu o STF:

MS 23550/DF - Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos

(CF, art. 71, IX e 88 1° e 2°). O Tribunal de Contas da Uniéo - embora ndo
tenha poder para anular ou sustar contratos administrativos - tem
competéncia, conforme o art. 71, IX, para determinar a autoridade
administrativa que promova a anulacdo do contrato e, se for o caso, da
licitacdo de que se originou.

Tanto no caso de atos como no de contratos, o procedimento usual é
realizar determinacdes ao respectivo orgao, o qual adota essas providéncias, nao
baseado na autotutela da Administracdo — a qual deveria observar os parametro da
Lei n® 9.78/1999, incluindo o prazo decadencial de cinco anos para rever seus atos -,
mas pela for¢ca da vinculacdo ao comando constitucional ora examinado e por
submissdo ao controle externo. Aqui deverdo ser observados os cuidados com os
terceiros que possam ter afetado direitos subjetivos, segundo a orientacéo dada pela

Sumula Vinculante n° 3.

j) Competéncia do inciso XI: representar ao Poder competente sobre irregularidades

ou abusos apurados.
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Competéncia decorrente da prerrogativa de representar a outros 6rgaos.

1.5 PRINCIPAIS PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS

Principio € definido por Celso Antonio Bandeira de Mello como:

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a légica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da
sentido harménico.

Merece ser ainda citada a definicdo de Karl Larenz:

Os principios revestem-se de funcdo positiva ao se considerar a
influéncia que exercem na elaboracdo de normas e decisfes
sucessivas, na atividade de interpretacdo e integracdo do direito;
atuam, assim, na tarefa de criacdo, desenvolvimento e execucéo do
direito e de medidas para que se realize a justica e a paz social; sua
funcdo negativa significa a rejeicdo de valores e normas que 0s
contrariam. (LARENTZ Apud MEDAUAR, 1993, p. 59)

No &mbito da Administracdo Publica, além das normas que condicionam a
atuacao dos agentes, dos 6rgaos e entidades, ha, entdo, preceitos de carater geral.
Alguns desses principios de Direito Administrativo estdo definidos de forma explicita
na Constituicao, a exemplo dos principios elencados no caput do art. 37 - legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (este ultimo incorporado pela
Emenda Constitucional n°® 19/98, denominada emenda da Reforma Administrativa).
Ha, além desses, os principios implicitos, oriundos de interpretacées dos dispositivos

constitucionais, e os principios construidos doutrinaria e jurisprudencialmente.

Diogo Neto apresenta uma classificacdo mista para 0s principios
relevantes para o Direito Administrativo. Assim, apresenta a categoria dos principios
fundamentais, dos principios gerais, dos principios do Direito Publico, dos principios
gerais do Direito Administrativo e dos principios setoriais do Direito Administrativo
(MOREIRA NETO, 2006, p. 272).

Os principios sdo o0s seguintes, categorizados por essa classificacao
(MOREIRA NETO, 2006, p. 272 — 312):
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como principios fundamentais, cita os expressos no Titulo | da
Constituicdo de 1988, nos artigos 1° a 4°, destacando o principio

republicano, o principio democratico e o principio da participacao;

0S principios gerais estdo vinculados a proposicdes basicas
aplicaveis ao Direito em geral, excetuados o0s denominados
principios fundamentais. Sao onze principios: o principio da
seguranca juridica, o principio da legalidade, o principio da
legitimidade, o principio da igualdade, o principio da publicidade, o
principio da realidade, o principio da responsabilidade, o principio da
responsividade, o principio da sindicabilidade, o principio

sancionatorio e o principio da ponderacéo;

na categoria dos principios gerais do direito publico, considerados
agueles que informam o Direito Publico de forma mais destacada e
gue regram a agao do Estado e de seus agentes, sdo apresentados
0s principios da confianca legitima, da subsidiariedade, da presuncao
de validade, da indisponibilidade do interesse publico, do devido
processo da lei, da motivagdo, do contraditorio e da
descentralizacao;

0s principios gerais do Direito Administrativo sdo 0s que contém
proposicdes basicas aplicaveis preponderantemente a execucao das
atividades da Administracdo Publica. Aléem dos ja mencionados
principios da legalidade e da publicidade, sdo apontados os outros
trés principios da Administracdo Publica expressos no art. 37, caput,
da CF/88 (impessoalidade, moralidade e eficiéncia), além de outros
nao explicitos, resultando em dezesseis principios: da finalidade, da
impessoalidade, da moralidade administrativa, da discricionariedade,
da razoabilidade, da proporcionalidade, da executoriedade, da
continuidade, da especialidade, o hierarquico, o monocratico, o
colegiado, o disciplinar, da eficiéncia, da economicidade e da

autotutela;

por ultimo, os principios setoriais do Direito Administrativo estdo
dispersos na ordem juridica, e sado especificamente adotados nos

campos de aplicacdo respectivos, como por exemplo na realizacao
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de licitagBes, na oferta de servigos publicos, na atividade de policia, e
outros. Citem-se, aqui, os especificos para a conducao de processos
administrativos, também observados pelos tribunais de contas no
curso dos processos de controle externo: o principio do contraditorio,
principio da ampla defesa, principio da oficicialidade, principio da
verdade material, principio do formalismo moderado e o principio da
publicidade.

No campo de atuacdo dos tribunais de contas, ha que se distinguir a
observancia dos principios no contexto do desenvolvimento da atividade
administrativa (atividade-meio) e da atividade processual, daguele vinculado a
verificacdo da devida observancia dos principios pelos jurisdicionados, na execucéo
das atividades de controle externo (atividade-fim), situacdo em que os principios do
Direito Administrativo configuram vetores de interpretacdo, servindo como critério
para a valoracdo da conduta dos agentes objeto de fiscalizag&o ou de julgamento de

contas.

Convém abordar, de forma sucinta, os principios que se entende sejam
aplicaveis ao problema em estudo, qual seja, o da necessidade (ou ndo) de
manifestacao de terceiros interessados em processos dos tribunais de contas, cujas
decisdes possam vir a afetar parcela de direitos subjetivos, e se tal necessidade
ocorre, em tese, em todas as hipéteses, incluindo as relativas a decisdes afetando
terceiros em numero elevado ou terceiros nao identificados no processo. O problema
ocorre no cenario da atividade processual, ou seja, dos atos concretizados no
decorrer da instrucdo dos procedimentos de fiscalizagcdo de atos e contratos e de
julgamento de contas. Ressalta-se que, antes da decisdo definitiva dos tribunais de
contas ocorre uma extensa, heterogénea e complexa atividade processual, que pode
ser composta por diligéncias, comunicacdes, citacoes, emissao de pareceres de
agentes de diversos niveis, inspecdes in loco, cautelares, apresentacao de defesa,

de informacoes, e outros.

Os principais principios a serem observados sdo descritos a seguir,
apontando-se 0s aspectos pertinentes ao enfrentamento do problema, que se
pretende nesse trabalho. Importa ressaltar que os principios, excluindo os principios
setoriais do Direito Administrativo, especificos a determinados segmentos, possuem

como destinatario todos os Poderes do Estado, e ndo somente o Poder Executivo.
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de acordo com o principio republicano e o principio democratico, a agao
dos tribunais de contas deve estar legitimada pela vontade da sociedade
expressa no ordenamento constitucional e infralegal, e devem preponderar
interesses caracterizados como publicos, na guarda da res publica, misséao
delegada aos tribunais de contas;

consoante o principio da participacdo, relacionada ao conceito de
cidadania e a declaracdo de que o Estado Democratico de Direito tera
origem no povo (art. 1° da CF/88), deve se promover a ampliacdo da
participacdo da sociedade nas decisbes que poderao repercutir sobre os
seus interesses. Assim, iniciativas tendentes a fomentar a participacao
direta do maior espectro possivel de provaveis interessados nos processos
dos tribunais de contas vem ao encontro desse principio (excetuadas
situacdes de necesséria manutencdo do sigilo, de imposicdo de medidas
cautelares para preservacéo do patrimonio, e outras);

o principio da seguranca juridica pode estar presente em eventual situacao

juridica ja constituida, passivel de sofrer prejuizos por decisdes dos

tribunais de contas;

0s 6rgaos e entes publicos devem obedecer ao principio da legalidade, no
sentido de que somente podem editar atos ou medidas que a norma
autoriza, devendo se compreender como horma nao somente a lei formal,
mas também os preceitos decorrentes do Estado Democratico de Direito, e
os demais fundamentos e principios constitucionais (MEDAUAR, 2007, p.
122-123). Decorréncia desse aspecto é que 0 principio passou a ser
conhecido também como principio de juridicidade. Na producdo dos atos
no curso dos processos de controle externo, deverdo ser observadas as
regras dispostas nas leis organicas dos tribunais de contas, nas normas
regulamentares internas editadas, na jurisprudéncia aplicavel e nos
dispositivos constitucionais. Ressalte-se que podem, entdo, ocorrer
situacbes de conflito, em que, apesar de serem atendidos aspectos
formalmente estabelecidos em normas, configuram afronta a valores
constitucionalmente estabelecidos. Aqui serd enquadrada a situacéo, a ser
melhor explorada mais adiante, da auséncia de comunicacdo de terceiros

interessados prejudicados em deliberacfes expedidas pelos colegiados, em
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gue sao atendidas as normas processuais internas porém ocorre afronta ao

principio da ampla defesa e do contraditério;

impende questionar se a decisdo tomada atende aos interesses da
sociedade, para aferir o principio da legitimidade. Sera legitimo retardar a
manifestacao final dos tribunais de contas, implicando restricbes a eficacia
do controle externo e a capacidade de obter tempestivamente
ressarcimentos de prejuizos causados por atos administrativos indevidos,
apenas para que se garanta a ampla defesa a todos os terceiros
interessados, mesmo quando se tratem de milhares, ou de pessoas
indeterminadas? Ser4, porventura, esse o0 interesse maior da coletividade?
Ou, por outro lado, € mais legitimo proteger o direito subjetivo afetado por
terceiros, face a posicado de destaque dos direitos fundamentais no Estado
de Direito Democrético, mesmo com o 6nus a efetividade da fiscalizacdo de
atos administrativos exercida pelos tribunais de contas? H& ainda outro
aspecto relevante a anotar. De acordo com a definicdo de legitimidade no
contexto do novo constitucionalismo, usada por Diogo de Figueiredo, em
gue a Administracdo Publica ndo pode mais se justificar pela mera eficacia
com que atua, devendo buscar nas demandas da sociedade a sua razdo de
ser (MOREIR NETO, 2006, p. 139-140), € necessério que os tribunais de
contas efetivamente ampliem sua atuacdo de modo a contemplar os
anseios da sociedade - externa a relacéo classica travada com os 6rgaos

da Administracéo e seus agentes;

no seu carater formal, o principio da igualdade sera observado se as
solugcbes adotadas resultarem em tratamento isonémico para os iguais, e
diferenciado para os desiguais, ou seja, 0s critérios para garantir ou nao a

ampla defesa dos terceiros devera seguir uma concepg¢ao universal;

na esfera do cumprimento principio da publicidade, ha que se ter especial
atencdo em assegurar o conhecimento do procedimento em curso a todos
0S que possam ser direta ou indiretamente afetados pelos sucessivos atos
e pelo resultado final, que normalmente é a decisdo. Ou seja, deve a
publicidade ser direta e especificamente dirigida aos interessados, nao
bastando que se adote a publicidade de natureza genérica e

despersonalizada. O grau de cumprimento do principio da publicidade ira
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variar, entdo, de acordo com a forma de comunicagcédo dos interessados.
Aqui importa, pois, a efetividade das comunicacdes, frente as dificuldades
faticas de localizacdo, muitas vezes observada, das pessoas participantes
da relacdo, o que constitui num dos aspectos relacionados ao problema em

andlise;

a resposta ao problema devera ser conforme ao principio da realidade, ndo
podendo criar uma ficcdo. Isso significa que devera haver condicfes
objetivas e factiveis de cumprimento dos procedimentos que se formula

para resolver as hipoteses objeto de tratamento;

a aplicacao do principio da ponderacdo exige a harmonizacao de todos os
principios que estejam em conflito, por um critério adequado ao Direito e
mediante a devida motivacdo. Segundo Diogo Neto, o objeto da
ponderacdo estd situado em um patamar mais elevado, no qual estdo
localizados os valores, os interesses, 0s bens, as liberdades e as garantias
fundamentais, constituindo a aplicacéo valorativa que agrega, aos modelos
anteriores — de cunho normativista, positivista, sociologico e historicista —
componentes axioldgicos e teleolégicos (MOREIRA NETO, 2006, p. 283-
284). Esse principio deve servir como guia para solucionar 0os possiveis
conflitos;

o principio da subsidiariedade prové diversos mecanismos de distribuicao

de poder, prescrevendo, no dizer de Diogo Neto, o escalonamento de
atribuicbes entre entes ou o6rgdos, em funcdo da complexidade do
atendimento dos interesses da sociedade (MOREIRA NETO, p. 286). Esse
principio justificaria eventual coordenacdo de acdes entre tribunais de
contas e outros 0rgaos, como o controle interno ou o proprio 6rgdo objeto
do procedimento de fiscalizacdo ou de julgamento de contas. Essa
articulagdo poderia ter como objeto a comunicagcdo dos terceiros
interessados pelos 6rgdos detentores da relacdo como aqueles, de forma a

viabilizar a localizagcdo dos mesmos;

ndo é possivel admitir que os agentes de controle externo se abstenham de
cumprir suas atribuicbes de controle dos atos administrativos, consoante o

principio da indisponibilidade do interesse publico;
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0 principio do devido processo da lei, cuja observancia constitui um dos

principios fundamentais — consoante disposto no art. 5°, inc, LIX da CF/88 -
estad intimamente ligada a garantia da ampla defesa e do contraditorio,
como parte das exigéncias formais de carater processual que deverao ser

observadas no curso dos processos dos tribunais de contas;

o principio da motivagc&o é abrangente, incluindo o Poder Legislativo quanto
a edicdo de normas, o Poder Judiciario na atividade processual anterior a
consecucdo das decisbes, os atos e decisdbes no ambito da funcao
administrativa de todo o Poder Publico, e, no contexto dos tribunais de
contas, deve ser observado no curso de todo o processo, mediante a
expressa enunciacdo, implicita ou explicita, das razdes de fato e de direito
que autorizam ou determinam a pratica de um ato juridico (MOREIRA
NETO, p. 290);

o principio do contraditorio €, ao lado do principio da ampla defesa, o cerne

do problema em estudo, e sua observancia se faz necessaria no contexto
da garantia de direitos fundamentais, como postulado basilar do Estado

Democréatico de Direito;

relacionado a orientacdo obrigatéria de toda atividade administrativo
publica ao interesse publico (DIOGO, p. 294), o principio da finalidade
devera ser observado na escolha das op¢des a serem adotadas, sendo
dever do agente concretizar os fins cometidos ao controle externo,
primordialmente a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das

subvencdes e renuncia de receitas (art. 70 da CF/88);

encontram-se diversos conceitos do principio da impessoalidade

elaborados pelos administrativistas. Cite-se José Afonso da Silva, que
sustenta que 0s atos e provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao
funcionario que os pratica, mas ao 6rgao ou entidade administrativa em
nome do qual age o funcionario (SILVA, 1992, p. 570). Nesse sentido, a
atividade administrativa deve estar desprovida de qualquer elemento
pessoal atribuivel ao funcionario que a executa, ndo se admitindo

favorecimentos ou desfavorecimentos de pessoas que sdo objeto da acao
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administrativa. Assim, os agentes de controle externo dos tribunais de
contas, na expedicdo de atos durante os processos de julgamento e de
fiscalizacdo, devem primar pela conducao técnica, isenta e imparcial, pois
devem agir como se fossem a personificacdo da prépria entidade de
controle. N&o se pode, portanto, produzir deliberagbes que sejam
divergentes para situacdes faticas semelhantes, em fungdo das pessoas
atingidas, seja no sentido ampliativo ou restritivo. Qualquer solugdo que
resulte em tratamento ndo-isonémico dos individuos deve ser refutada,
mesmo que fundamentada em dificuldades intrinsecas a organizagdo do
tribunal de contas. Nesse sentido, se identificadas irregularidades de
mesma natureza cometidas por orgaos diversos, que tenham beneficiado
conjuntos de individuos de diferente representatividade, ndo se poderia
admitir que deixasse de penalizar, mediante susta¢éo do ato que originou o
beneficio indevido, o grupo com maior nimero de pessoas beneficiadas,
apenas pelo fato de que fosse inviavel conceder o direito de ampla defesa a
todos, e se penalizasse o grupo cuja quantidade de membros, por ser

menor, tornasse possivel conceder tal direito;

7z

o principio da moralidade é mais indeterminado dos principios da
Administracédo. Esta relacionado a padrbes éticos da sociedade, e, assim,
possui uma abrangéncia maior do que o principio da legalidade, este
adstrito as normas editadas, e também n&o pode ser limitado a situacfes
de lesividade ao patriménio publico. Possui, destarte, a caracteristica de se
adaptar as mudancas da sociedade, revestindo-se de maior longevidade. A
despeito de seu carater indeterminado, pode se delimitar uma zona de
certeza positiva, 0 qual ndo é objeto de contestacdo pelos integrantes da
sociedade numa determinada época. Trata-se ndo de um senso de moral
comum, mas de uma moralidade administrativa, relativa a um
comportamento ético esperado do agente publico, voltado a consecucao
somente de finalidades publicas (MOREIRA NETO, 2006, p. 32). Essa
moral juridica é entendida como o conjunto de regras de conduta tiradas da
disciplina interior da Administracdo (MEIRELLES, 1995. p. 79) e prescinde
de uma avaliacdo subjetiva, eis que esta associada ao objeto da conduta,

da acdo do agente publico. Na atividade processual dos tribunais de
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contas, principalmente no tocante ao tratamento dispensado aos
interessados, impende, sob o0 manto da moralidade, buscar o caminho de
inquestionavel probidade. Assim, objetivos escusos sdo combatidos,
mesmo que travestidos de aparente observancia dos outros principios
constitucionais. Entre esses objetivos escusos, alguns estdo legalmente
qualificados na lei de improbidade administrativa (Lei n® 8.429/1992). Entre
os tipos nela especificados, encontram-se, no art. 11, os relacionados aos
atos que afrontem principios da administracdo publica, sendo que a lei
destaca algumas condutas especificas. Entre essas condutas, citem-se as
indicadas nos incisos Il e IV do art. 11, respectivamente retardar ou deixar
de praticar, indevidamente, ato de oficio e negar publicidade aos atos
oficiais. Aqui sobressai mais um encargo ao agente de controle externo, o
de dosar sua conduta visando a atender simultaneamente a duas
finalidades, que aparentam ser antagonicas entre si em muitas situagdes: a
celeridade dos atos oficiais e a garantia da ampla publicidade desses.
Assim, no caso de se ver obrigado a dar ciéncia — e oportunidade de defesa
— de determinado processo de fiscaliza¢do - a um numero significativo de
terceiros, em que medida restaria prejudicada a celeridade, ja que se
retardaria o seguimento da instru¢cdo, os seja, 0s atos de oficio

subsequentes?

o principio da razoabilidade compreende o da proporcionalidade. O primeiro

€ observado quando na concretizacdo do Direito ocorre a compatibilizagéo
de interesses e razdes (e ndo de causas e efeitos, como feito pela l6gica do
racional), superando o formalismo axiolégico e 0 mecanicismo decisional,
antes dominante (MOREIRA NETO, 2006, p. 302). Segundo Maria Di
Pietro, o principio da razoabilidade devera pautar a atuagcao discricionaria
do Poder Publico, garantindo-lhe a constitucionalidade de suas condutas e
impedindo a préatica de arbitrariedades. (DI PIETRO, 1994, p. 473). Ja a
proporcionalidade, originada do Direito alemao, prescreve o justo equilibrio
entre os sacrificios e o0s beneficios resultantes da acdo do Estado
(MOREIRA NETO, 2006, p. 303). Paulo Bonavides, nesse sentido,
esclarece que os termos mais utilizados na Alemanha para esse principio

sdo ‘proporcionalidade’ (Verhaltnismassigkeit) e ‘proibicdo de excesso’
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(Ubermassverbot), via de regra empregados para designar o conjunto de
conceitos parciais ou elementos constitutivos denominados sucessivamente
adequacéo (Geeignetheit), necessidade (Erforderlichkeit) e
proporcionalidade em sentido estrito (Verhaltnismassigkeit, i. e., Sinn), que
compdem o sobredito principio. (BONAVIDES, 1996, p. 366). Assim, deve
se examinar se eventual procedimento quanto aos terceiros interessados e
prejudicados em decisdo do tribunal de contas se apresenta razoavel e

proporcional, conforme se vera mais detidamente;

o principio da eficiéncia foi alcado a condicdo de principio explicito pela
Emenda Constitucional n® 19/1998. Objeto de varias discussoes,
principalmente no que diz respeito ao conflito entre a observancia desse
principio e de outros, como o principio da legalidade. No contexto dos atos
de natureza processual, verificam-se muitas facetas desse principio, como
a necessidade de agilidade da instrucdo dos processos (vinculada a
duracéo razoavel do processo, garantia objeto do art. 5°, inciso LXXVIII da
CF/88), a tempestividade dos atos de fiscalizacdo, o custo/beneficio sob o
ponto de vista econdbmico das acdes de controle externo, a motivagao
adequada para garantir a sustentacdo das conclusfes nas possiveis etapas
posteriores (recursos, acdes judiciais, acfes de cobranca dos débitos) e
outros. Alexandre de Moraes introduz um significativo conceito, o de
rentabilidade social. Propugna que o principio da eficiéncia é aquele que
impbe a Administracdo Publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias
de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia, e sempre em busca da qualidade, primando pela ado¢ao dos
critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir maior
rentabilidade social. (MORAES, 2007, p. 92) Destaca-se, para os fins do
trabalho, a questdo da contradicdo entre a busca pela eficiéncia e pela
gualidade do controle externo e a necessidade de garantir a ampla defesa a
todos os interessados, nos casos em que se mostra inviavel a comunicacao

pessoal desses.
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Na solugédo para o conflito a ser resolvido devera se dosar todos os
principios acima apresentados. De acordo com Juarez Freitas, o sistema juridico
necessita ser visto, controlado e aplicado como uma rede axiolégica e hierarquizada
de principios (FREITAS, 1999, p. 60-61). Nesse sentido, devera se estabelecer o
modelo de hierarquizacdo dos principios acima, de modo a superar as
incongruéncias que se vislumbram a partir da necessidade de observancia da
Sumula Vinculante do STF n° 3, aceitando desde ja a condicdo de que ndo se
podera atender de forma absoluta a todos os principios acima delineados, em muitas

situacgoes.

1.6 ALCANCE DAS DECISOES

A perfeita caracterizacdo do alcance das decisbes é alcancada pela
interpretagcdo dos comandos constitucionais e das normas legais editadas em
conformidade com a formatacé&o constitucional. Até mesmo para 0s agentes
diretamente sujeitos a atuacdo das cortes de contas no Brasil, em teoria mais
familiarizados com as consequéncias do controle externo, desponta muitas vezes
um cenario sombrio e confuso quanto ao espectro da competéncia dos TC e quanto
ao alcance e ao grau de coercitividade das decisdes proferidas por esses. A
imprecisdo, como ja mencionado, provém do modelo constitucional em que nédo se
coaduna a funcdo do controle externo com as funcdes classicas do Legislativo,
Executivo e Judiciario, as quais estdo profundamente arraigadas em nossa cultura

ocidental p6s Montesquieu, cujas esferas sdo de (mais) facil compreensao.

A chave para a devida assimilacdo da natureza dos tribunais de contas,
repise-se, esta no abandono da inutil tentativa de enquadrar suas fungées em uma
das trés competéncias, ou poderes. Assim, é a Lei Maior, e ndo a classica doutrina
de definicdo tripartite do Estado, a fonte normativa da delimitagdo da competéncia e
atribuicdes dos tribunais de contas, que nela estdo (na Constituicdo) exaustivamente
esclarecidas. E o objeto da atuacdo pode ser definido, pela licdo do Conselheiro do
Tribunal de Contas de Sao Paulo Edgard Camargo Rodrigues, como os bens do
Estado suscetiveis de valoracdo econdmica, e ndo dos bens da sociedade, que
destes, mais amplos e nem sempre mensuraveis, cuida o Ministério Publico
(RODRIGUES, 2007, p. 40).
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Ultrapassada a questdo da natureza e da coercitividade das decisoes,

impende esclarecer quem sao os destinatarios dessas.

A solucdo usual adotada pelos tribunais de contas, no desempenho da
funcdo corretiva, € a expressa no inciso IX do art. 71 da CF/88, por meio de
determinacdes aos 6rgados ou entidades que tenham editado o ato irregular para que
adotem as providéncias cabiveis (anulacdo, revogacao ou modificacdo do ato). Nem
sempre € estabelecido o prazo para a implementacdo dessas medidas, o que
configura um aproveitamento parcial das faculdades de que dispde os TC,
resultando em menor eficacia do controle externo, decorrente da imprecisao do
prazo a partir do qual pode ser cobrado dos gestores o cumprimento do

determinado.

N&o subsistem, como se vera, construcdes elaboradas por alguns autores
com o objetivo de simplificar a conceituagédo. Assim, ndo se pode admitir a nogao de
que as decisfes ora em comento destinam-se somente & Administracdo e nela se
esgotam, limitando-se aos agentes do poder publico ou equiparados, como sustenta
Edgard Rodrigues (RODRIGUES, 2007, p. 43/44).

Cumpre registrar, entdo, que, além dos destinatarios diretos das
determinagdes exaradas nas decisdes dos tribunais de contas, estas também podem
estar gerando reflexos em terceiros - prejudicados com o teor das determinacoes -,

ampliando-se, assim, 0 escopo da atuacéo do controle externo.

1.7 JURISDICIONADOS: DEFINICAO

O conceito de jurisdicionado pode ser retirado do teor da Lei Orgéanica do
TCU, que possui um capitulo destinado a jurisdicédo, termo que deve ser interpretado

em sentido largo™:

Lei 8.443/1992

[.-]

Art. 4° O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdicd o prépria e privativa,
em todo o territdrio nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua
competéncia.

Art. 5°A jurisdicdo do Tribunal abrange:

! Repise-se que a nocdo de jurisdicdo deve ser dddéercomo tendo natureza especifica, definida
constitucionalmente, sem que se confunda com oifisggo préprio e classico, relacionado ao poder
jurisdicional do Estado, exercido pelo Poder Jddicj que no Brasil possui a formaa
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| - qualquer pessoa fisica, 6rgao ou entidade a que se refere o inciso |
do art. 1° desta lei, que utilize, arrecade, guarde , gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
gue, em nome desta assuma obrigacdes de natureza pecuniaria;

Il - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte dano ao erario;

lll - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervencdo ou que de qualquer modo venham a integrar, proviséria ou
permanentemente, o patriménio da Unido ou de outra entidade publica
federal,

IV - os responsaveis pelas contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou
indireta, nos termos do tratado constitutivo.

V - 0s responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica
de direito privado que recebam contribuicBes parafiscais e prestem servico
de interesse publico ou social;

VI - todos aqueles que |he devam prestar contas ou cujos atos
estejam sujeitos a sua fiscalizagcao por expressa disposicéo de lei;

VIl - os responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - os sucessores dos administradores e responsaveis a que se
refere este artigo, até o limite do valor do patrimdnio transferido, nos
termos do_inciso XLV do art. 5°da Constituicdo Federal;

IX - os representantes da Unido ou do Poder Publico na assembléia
geral das empresas estatais e sociedades andnimas de cujo capital a
Unido ou o Poder Puablico participem, solidariamente, com os membros
dos conselhos fiscal e de administracdo, pela pratica de atos de gestéo
ruinosa ou liberalidade a custa das respectivas sociedades.

Constata-se que a forma de atuacéo dos tribunais de contas esta baseada
no conceito de que ocorrem duas relagbes processuais, na competéncia
fiscalizatéria: entre os tribunais de contas e os Orgaos jurisdicionados e entre
agueles e os responsaveis (pessoas) pela edicdo dos atos ou contratos irregulares.

Por isso € comum distinguir 6rgaos jurisdicionados de pessoas jurisdicionadas.

A previsdo de efetuar sancbes sempre estard relacionada a pessoas
fisicas (competéncia sancionatéria), quando comprovada a sua responsabilidade
pela acdo ou omissdo lesiva. Nesta avaliagcdo, sdo analisadas as condutas dos
mesmos, sob o ponto de vista objetivo, para fixar o ambito de responsabilizacdo ante
0os resultados do ato. Sangbes ocorrem quando, em face da conduta
normativamente identificada como infringente ou desconforme, aplica-se ao
responsavel uma medida repressiva, observado o devido processo legal, que,
quando sdo pecuniarias, podem ser administrativas (imposicbes de multa) ou

ressarcitorias (imposicoes de reparacao ao erario) (FERRAZ, 2007, p. 171).

J& na competéncia judicante, a relacdo processual classica é também

relativa ao gestor ou ao responsavel pela utilizacdo de recursos publicos, os quais
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terdo suas contas julgadas, com reflexos sancionatérios pessoais, em caso de

julgamento pela irregularidade.

No cumprimento das competéncias acima, os jurisdicionados — pessoas
fisicas - estdo bem delimitados, e séo identificaveis — sdo todos os que tém algum
vinculo de causalidade com a agdo ou omissdo dos atos e contratos objeto de
apuracdo. Sdo comumente denominados de responsaveis nos processos dos
tribunais de contas. Nao subsistem, pois, dificuldades maiores na garantia da ampla
defesa e do contraditorio. Além disso, aos possiveis terceiros interessados €
facultada a possibilidade de solicitar o ingresso nos autos, por meio de pedido a ser
analisado pelo Relator*?.

O imbroglio se apresenta é no exercicio da funcdo corretiva — sempre
vinculada, também, a funcéo judicante ou fiscalizatoria -, em que sdo, normalmente,
emitidas determinacdes, dotadas de coercitividade, aos 6rgéos e entidades para que
adotem providéncias com vistas a regularizar determinados atos ou contratos. O
resultado direto da acdo dos tribunais de contas pode ser a anulacao, revogacéo ou
modificacdo de ato administrativo, que tenha beneficiado um numero, por vezes

indeterminado, de interessados.

Cumpre esclarecer que para o presente trabalho interessa somente o ato
hipotético a ser anulado, revogado ou modificado por decisdo do TCU, que seja
categorizado como ato ampliativo, ou seja, de atos cujos efeitos sobre a esfera
juridica dos destinatarios tenham sido benéficos, ou, mais precisamente, de atos que
constituam direitos na esfera juridica do destinatario, eliminem restricbes ao
exercicio de direitos pré-existentes, eliminem ou restrinjam obrigacdes, ou, ainda,
que constituam na esfera juridica do particular situac¢des juridicas activas diferentes
dos direitos subjectivos, designadamente simples poderes ou facultades (SERVULO
CORREIA, 1987, p. 290).

1.7.1 Sujeitos integrantes das rela¢des juridicas

O critério usado para a categorizacdo a seguir sugerida foi criado para
efeito do trabalho, sem maiores preocupacdes com a correcdo e adequacao

2No TCU, tal faculdade esté prevista no art. 142°,8lo Regimento Interno.
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cientifica. A tarefa de classificacdo de relacdes juridicas apresenta-se complexa,
envolvendo parametros de linguagem, de interpretagéo, e outros, e eventual esfor¢o
em dota-la de rigor cientifico ndo se coadunaria com a linha ora adotada, de
tratamento teorico panoramico, permeado com observacbes de ordem pratica.
Entdo, a classificagdo usa como referéncia a utilidade do critério adotada, utilidade
esta limitada a este trabalho.

Além disso, ha que se mencionar a utilizacdo de normas aplicaveis ao TCU
na definicdo. Assim, adota-se o pressuposto de que 0s sujeitos expostos a acao do
TCU séo partes do processo, classificados, na forma do art. 144 do Regimento
Interno, como responsaveis e interessados. Nessa concepcao, excluem-se outros
participantes das relacfes, como o proprio Estado, personificado pelos agentes de
controle externo, e o representante do MP, que atua em processos dos tribunais de

contas na condicéo de fiscal da lei.

a) Responsavel: o conceito de responsavel, extraido da Constituicdo Federal,
esta relacionado as atribuicbes desempenhadas pelo gestor de recursos
publicos: é a pessoa que tem a prerrogativa de decisdo final nas acdes de
utilizar, arrecadar, gerenciar, guardar ou administrar bens e valores publicos

(paragrafo Unico do art. 71 da CF/88);

b) Interessado qualificado no processo: O art. 144, § 2° do Regimento Interno

do Tribunal define interessado como aquele que, em qualquer fase do
processo, tenha reconhecido, pelo Relator ou pelo Tribunal, razdo legitima
para intervir no processo. Assim, trata-se aqui do interessado que ja tenha

efetuado o pedido formal de ingresso, ja deferido pelo Relator do processo;

c) Interessado determinado ndo qualificado: pessoa que, tendo condicbes

materiais de ingressar como interessado, ndo tenha ainda procedido ao
pedido formal. Trata-se de terceiro, perfeitamente identificavel (pertencente a
um conjunto limitado e conhecido de terceiros interessados) cujo patriménio

ou situacao juridica possa vir a ser afetado por eventual decisao proferida;

d) Interessado indeterminado: interessados que nao sao conhecidos, NO curso

do processo, previamente & concretizagdo dos efeitos da decisdo proferida.

Aqui podem ser incluidos os terceiros que possam vir a sofrer prejuizos com
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decisdes de natureza abstrata e objetiva dos tribunais, como por exemplo, a
determinacdo para cumprir determinada lei genérica que imponha limitagdes a

servidores publicos.

2. NECESSIDADE DE PARTICIPACAO DE TERCEIROS

No curso dos exames efetuados em situacoes faticas envolvendo relacdes
entre orgdos e os tribunais de contas em que se atinge, por via indireta, terceiros
originariamente beneficiados com o ato questionado, constata-se que as
transformacdes jurisprudenciais caminham em passos largos em direcdo ao
fortalecimento dos direitos fundamentais e a progressiva ampliacdo da sua forca
normativa, nas cartas constitucionais, ndo s6 do Brasil, mas de todas as sociedades

fundadas em preceitos de ordem democréatica.

O maior relevo dado, entdo, aos terceiros atingidos por decisdes dos
tribunais de contas pode ser examinado a luz das principais transformacfes da
sociedade contemporanea, compiladas na doutrina A breve revisao de literatura de
alguns dos principais administrativistas lanca luz as causas e efeitos das
transformacbes abordadas, no contexto da necessidade de participagdo dos

terceiros interessados em decisdes dos tribunais de contas.

Para a abordagem, sdo examinados trés focos de transformacoes

considerados relevantes no contexto do trabalho.

2.1 A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

A constitucionalizagdo do Direito Administrativo compde o conjunto de
mudancas politicas e juridicas que tem se observado no século XXI, associadas as
transformacdes de ordem econdmica, tecnoldgica e social, fenbmeno que recebe
inlmeras denominagcdes, assim como €é examinado por diversas correntes
doutrindrias. Entre as transformagcbes em curso, podem ser citados,
exemplificativamente, a afirmacéo supraconstitucional dos direitos fundamentais, o
pluralismo das fontes normativas, a regulacdo autbnoma, o conceito do publico ndo

estatal, a redefinicdo do poder reformador constitucional, e a elevagcao dos principios
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a condicdo de normas juridicas dotadas de efetividade (MOREIRA NETO, 2006, p.
79).

Um dos estudiosos dessas transformacdes, Luis Roberto Barroso, assim
discorre sobre as origens juridico-politicas desse movimento, que denomina pos-

positivismo:

O Direito, a partir da segunda metade do século XX, ja ndo cabia mais no
positivismo juridico.A aproximagéo quase absoluta entre Direito e norma e
sua rigida separacao da ética nao correspondiam ao estagio do processo
civilizatorio e as ambigBes dos que patrocinavam a causa da humanidade.
Por outro lado, o discurso cientifico impregnara o Direito. Seus operadores
ndo desejavam o0 retorno puro e simples ao jusnaturalismo, aos
fundamentos vagos, abstratos ou metafisicos de uma razdo subjetiva.
Nesse contexto, 0 pds-positivismo ndo surge com o impeto da
desconstrucdo, mas como uma supera¢do do conhecimento convencional.
Ele inicia sua trajetéria guardando deferéncia relativa ao ordenamento
positivo, mas nele reintroduzindo a idéia de justica e legitimidade.
(BARROSO, 2006, p. 28)

Importante citar a ascensdo da sociedade como protagonista politico, apos
as evidéncias tragicas — refletidas principalmente nos enfrentamentos bélicos de
abrangéncia mundial ocorridos no século XX — do alto risco da entrega dos destinos
dos povos a Estados e governos dotados de alta concentracdo de poder, mas sem
participacdo da sociedade, movimento que seria na verdade a autopreservacao da
propria civilizacdo ameacada (MOREIRA NETO, 2006, p. 28). Disso resulta a
necessidade de ampliar o sentido de legitimidade das acdes estatais, que passa a
abranger nao s6 a legitimidade formal, vinculada a estrita legalidade, mas também
aspectos de legitimidade mais amplos, como o atendimento de principios
fundamentais que sdo expressdo de valores sociais, incluindo o da eficiéncia, da

moralidade, da proporcionalidade.

Diogo de Figueiredo propugna que as novas constituicdes poés-guerra
foram erigidas segundo quatro importantes pilares, que refletiam a nova realidade
sociopolitica, em que surgiu o cidadao, mais proximo do Estado, de forma a limitar o
poder absoluto do Estado — que substituira o poder absoluto do rei. Esses quatro
pilares principiolégicos sdo o conceito de direitos fundamentais, como determinante
do equilibrio das relagdes entre sociedade e Estado; a subsidiariedade, como fator
reorganizador da nova sociedade pluriclasse que acarretou a divisdo do poder em

multiplas funcdes autbnomas; a legitimidade da acéo do poder publico, em seu novo
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patamar relacionado a democracia substantiva, no qual a pura democracia indireta
ja se apresentava superada, demandando instrumentos efetivos de participacdo na
formulacdo de politicas; e o conceito de Constituicio como ordem de valores,

dotados de normatividade e de eficacia na interpretacéo e aplicacéo do Direito.
(MOREIRA NETO, 2006, p. 63-67).

Pode-se considerar o Estado Democrético de Direito como uma sintese de
dois modelos que o0 antecederam, agregando a possibilidade normativa de
concepcao de um direito transformador no qual as normas constitucionais acenam
com a possibilidade de resgatar promessas nao cumpridas na modernidade. Nesse
sentido, o Estado Social de Direito, promovedor dos direitos sociais, se incorporou
ao entdo Estado Liberal de Direito, de natureza ordenadora voltada aos direitos
individuais (STRECK, 2005, p. 154).

O constitucionalismo do Estado Democratico de Direito, ou
neoconstitucionalismo, representa, assim, uma evolugdo do movimento positivista

gue se iniciou na Revolucéo Francesa.

Para alguns autores, todavia, como Lenio Streck, ndo houve ainda a
superacdo desse modelo. Cita o autor gaucho quatro orientacdes ainda vigentes,
gue configuram néao ter ocorrido a efetiva passagem para o Estado Constitucional
(STRECK, 2005, p. 159):

a) norma em vez de valor (como elemento normativo fonte do Direito);

b) subsuncdo em vez de ponderacdo (como  técnica de

interpretacéo/aplicacao);
c) independéncia do direito ordinario em vez da onipresenca da Constituicéo;

d) autonomia do legislador democratico dentro do marco da Constituicdo em

vez da onipoténcia judicial apoiada na Constituicéo.

Outra critica de Streck € quanto ao que denomina baixa pré-compreensao
do sentido da Constituicdo por parte do intérprete. E essa baixa compreensao
acarretard também a baixa aplicacdo, com prejuizo para a garantia dos direitos
constitucionais (STRECK, 2005, p. 164).

Assim, é importante criar as condi¢cdes adequadas para que o0s agentes de
controle externo, enquanto aplicadores do Direito, possam aperfeicoar sua



48

compreensao acerca do sentido da Constituicdo e dos valores nela expressos, para
que haja uma convergéncia da acdo dos tribunais de contas com a atual realidade

do Estado Democratico de Direito.

2.1.1 Releitura do Principio da Supremacia do Interesso Publico sobre o Privado

Um dos postulados que consistiu — e ainda consiste — em um dos eixos
dogmaticos mais usados para dotar o Estado de um sentido racional de submissao
do povo ndo aos governantes, mas a um conjunto de leis, que materializavam a
“vontade geral” do povo, é o principio da legalidade, com a supremacia da lei como
fonte do Direito (OHLWEILER, 2005, p. 118-119).

No entanto, a ConstituicAo passou a ocupar lugar central no sistema
juridico. Até a Constituicdo cidada, era eminentemente formal a supremacia da Lei
Maior. A partir dai, passou a ser dotada de preponderancia de ordem material e
axiolégica, com a abertura do sistema juridico e a normatividade dos principios,
transformando-se no filtro mediante o qual deve ser lido todo o direito
infraconstitucional. (SARMENTO, 2007, p. xiii).

Autores renomados propugnam, com algumas variagées, que no nosso
ordenamento existe o principio da supremacia. Citem-se, entre outros, Celso Anténio
Bandeira de Mello'®, Helly Lopes Meirelles e Fabio Medina Osério. No entanto,
observa-se o surgimento crescente de doutrina em que tal principio € questionado
ou reformulado, citando-se Odete Medauar, Humberto Avila, Gustavo Binenbojm,
Alexandre dos Santos Aragao, Juarez Freitas, Patricia Baptista, Paulo Ricardo Shier

e Daniel Sarmento.

Entre as criticas ao principio da supremacia do interesse publico,
destacam-se trés, relacionadas a concepg¢fes que ndo se sustentam no Estado

Democratico de Direito sob os auspicios de uma nova constitucionalizacao.

¥ Um dos grandes defensores do principio, assinmoeta:

Trata-se de um verdadeiro axioma reconhecivel rmeifdi Publico. Proclama a superioridade do interesia
coletividade, firmando a prevaléncia dele sobreastipular, como condicdo até mesmo, da sobrevieeci
asseguramento deste (ltimo.E pressuposto de uneanosdcial estavel, em que todos e cada um possuim se
se garantidos e resguardado$IELLO, Celso Antbnio Bandeira d€urso de Direito Administrativo. S&o
Paulo: Malheiros, 2003, p. 60).
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O primeiro sendo diz respeito ao carater indeterminado do conceito de
interesse publico, que tem dado ensejo a interpretacdes discrepantes com os valores

constitucionais do nosso Estado Democratico de Direito.

A segunda critica esta relacionada a origem historica do conceito. De
matiz autoritaria, esse principio teria sido forjado pelo préprio Estado, no seio da
construcdo jurisprudencial do Conselho de Estado francés, como forma retérica de
preservacdo do poder da autoridade constituida, em que a sujeicdo da
Administracdo ndo surgiu, em verdade, em decorréncia da lei ou da elevacédo do
respeito aos direitos fundamentais; pelo contrario, surgiu de uma autovinculacao do
Poder Executivo a sua propria vontade, detentor de uma jurisdicdo propria e
independente de controles de outros poderes (BINENBOJM, 2006, p. 301-302).

A Ultima critica € que o principio da supremacia do interesse publico
pressupde uma dicotomia entre o interesse publico e os interesses privados, na qual
aguele ocupa uma posicdo de superioridade, definida sempre a priori de sua
aplicacdo. No entanto, ndo é possivel abstrair o interesse privado do publico, eis que
a razado de ser desse é a satisfacdo daquele, estando os dois interrelacionados.
Ademais, ndo é viavel, segundo a ¢6tica da ponderacdo como técnica de aplicacédo
do Direito, atribuir um valor absoluto a um principio em detrimento de outro, e
também é necessario ponderar os interesses conflitantes em cada caso, sejam eles
individuais, coletivos especificos ou de toda a sociedade (os chamados direitos

metaindividuais).

2.1.1.1 Carater indeterminado do conceito de intere  sse publico

Nos conceitos juridicos indeterminados, também denominados de
“fluidos”, possuem, segundo leciona Bandeira de Mello, um nucleo significativo e
certo e um halo circundante, de natureza imprecisa. Ou seja, havera sempre uma
zona de certeza positiva, em que nao havera duvidas sobre a aplicacdo do conceito,
a zona circundante nas quais se verificarao as incertezas, e, por ultimo, uma zona de
certeza negativa, onde ndo havera duavidas sobre a nédo-aplicabilidade do conceito
(MELLO, 2004, p. 399).

O interesse publico é um conceito indeterminado, de dificil conceituacao.

Constata-se que muitos autores recorrem a definicdo do termo mediante o artificio
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da delimitagcdo do campo externo ao alcance do conceito, ou seja, detalhando tudo
gue nédo pode ser considerado como objeto do verdadeiro interesse publico.

Destarte, a aplicacdo do conceito da supremacia do interesse publico
carrega a mesma imprecisdo que se observa na definicho do conteudo desse
interesse, exigindo do operador de Direito a devida motivacdo e a busca de critérios
adequados para a solucao dos problemas enfrentados.

2.1.1.2 Carater autoritario do principio da suprema cia

O interesse publico tem, no Direito Administrativo, uma dimensao
autoritaria, em que o Estado, respaldado por esse interesse, estara legitimado a
ocupar um espacgo privilegiado na sua relagdo com os cidadéaos, justificado pela
necessidade de autoridade do Estado para manutencao da ordem (OHLWEILER,
2005, p. 132). O significado do principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado se consolidou até mesmo na esteira liberal de limitacdo do poder estatal,
pressupondo uma dicotomia entre as esferas publica e privada e a preponderancia

da autoridade do primeiro.

Uma das concepcOes utilizadas para justificar a pretensa legitimidade de
um interesse do Estado acima dos demais é a classificacdo do interesse publico em

primario e secundario, com origem no direito italiano.

O interesse primario seria o0 atinente a razdo de ser do Estado e resume-se
aos fins que Ihe cabe promover, como justica, seguranca e bem-estar social. J4 o
secundario corresponderia ao interesse da pessoa juridica de direito publico parte da
relacdo, podendo ser identificado como o interesse do Erario (SARMENTO, 2007,

prefacio, p. xiii).

Luis Roberto Barroso assim explica a diferenca dos dois interesses:

O interesse publico primario é a razdo de ser do Estado, e sintetiza-se nos
fins que cabe a ele promover: justica, seguranca e bem-estar social. Estes
séo os interesses de toda a sociedade. O interesse publico secundario é o
da pessoa juridica de direito publico que seja parte em uma determinada
relacdo juridica — quer se trate da Unido, do Estado-membro, do municipio
ou das suas autarquias. Em ampla medida, pode ser identificado como o
interesse do erario, que é o de maximizar a arrecadagdo e minimizar as
despesas (SARMENTO, 2007, prefacio, p. xiii)
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Celso Mello conceitua o interesse primario como o pertinente a sociedade
como um todo, e so ele pode ser validamente objetivado, pois este € o interesse que
a lei consagra e entrega a compita do Estado como representante do corpo social,
ao passo que o secundario seria aquele que atina tdo-s6 ao aparelho estatal
engquanto entidade personalizada, e que por isso mesmo pode lhe ser referido e nele
encarnar-se pelo simples fato de ser pessoa (BANDEIRA DE MELLO, 2005, p. 90).

Assim, o0 interesse que é fundamento para a construcdo do Direito
Administrativo, no que tange a justificacdo do carater potestativo que muitos dos
atos detém, e que estd no cerne da discussdo sobre a adequacdo da propalada
supremacia sobre os demais interesses de ordem subjetiva, é o interesse primario,

relacionado a valores de ordem superior da coletividade.

No caso das relagdes juridicas presentes nos processos de controle
externo, o interesse primario estaria relacionado a satisfacdo dos anseios da
sociedade como um todo, que podem ser sintetizados por uma demanda por uma
atuacdo dos tribunais de contas que seja eficaz, justa, eficiente e que sejam

respeitados os direitos fundamentais de todos os cidadéaos, indistintamente.

O interesse secundario, por seu turno, estaria atrelado a prépria natureza
e razdo de ser dos tribunais de contas, que é a defesa do patrimdnio publico (ou
Erario). No entendimento de Marcal Justen Filho, o interesse secundario, ou
interesse da Administracdo, ndo seria publico, pois consistiiam de conveniéncias
administrativas. Além disso, ndo seriam abrigadas pelo Direito, visto que o Estado
nao possui legitimidade em buscar a maior vantagem possivel, pois seu escopo
estaria limitado a realizacdo do bem comum (JUSTEN FILHO, 2005, p. 39).

Segundo a doutrina pertinente a divisdo dos interesses em primario e
secundario, o interesse secundario jamais gozara de supremacia a priori sobre o
interesse particular, devendo se proceder a ponderacdo em caso de conflitos. O
interesse dito primario, por sua vez, que ndo se confunde com o interesse da

Administracéo, é dotado de tal supremacia.

A critica que se apresenta aqui ndo reside na desconstituicdo do conceito de
interesse primario, e sim em sustentar que esse é preponderante a priori dos
problema enfrentado, o que eliminaria a necessidade de ponderagdo com base em

outros valores constitucionais. Nessa linha, Luis Barroso entende que o interesse
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publico priméario, consubstanciado em valores fundamentais como justica e
seguranca, ha de desfrutrar de supremacia em um sistema constitucional e
democrético, sendo ele o parametro de ponderacdo (SARMENTO, 2007, prefacio, p.

XVi).

2.1.1.3 Inexisténcia da dicotomia entre publicoe p  rivado

A partir da nogdo de interesse publico como atuando em seara distinta do
privado, compartimentalizando, portanto, os espacos de atuagcdo da Administracao,
tem se justificado a ado¢do de muitas normas que conferem poderes excessivos ao
Estado e a concepcao de interpretacdes jurisprudenciais amplamente favoraveis aos
entes estatais, que acabam por desconsiderar que o0 interesse particular, na

verdade, deve fazer parte do interesse publico.

No Estado contemporaneo, uma das caracteristicas marcantes é o
crescimento da aceitacdo de uma pluralidade social formada por idéias e grupos
sociais heterogéneos. Diogo de Figueiredo menciona que a expressao sociedade
pluralista foi introduzida por Arthur F. Bentley, em sua classica obra The Process of
Government, datada de 1908, destacando a intensidade da riqueza de diversidades
como um dos maiores diferenciais entre as sociedades contemporaneas (MOREIRA
NETO, 2006, p. 83).

A principal distincdo da sociedade plural n&o reside nessa diversidade de
grupos na sociedade, mas na possibilidade de os individuos poderem integrar de
forma simultédnea varios desses grupos, de forma dinamica, o que torna impossivel a
identificacdo de classes definidas e estaticas que concorrem na disputa do poder
(MOREIRA NETO, 2006, p. 83). O mesmo autor, citando Norberto Bobbio e

Massimo Gainini, informa que a partir dessa peculariedade, ocorre uma:

diaspora de centros de poder na sociedade civii e o conseqilente
surgimento de um Estado pluriclasse, como novo tipo de organizagéo
politica, que relegava ao passado as tradicionais configuracdes dominantes
[...] que facilmente levava a uma visdo simplificadora emecanicista e
dialética, como a da luta de classes pela hegemonia, e invocava apenas as
béasicas dicotomias freudianas entre amigo-inimigo e publico-privado.
(MOREIRA NETO, 2006, p. 83-84).

Assim, a dicotomia privado-publico jA ndo pode ser simplificada a uma

conotacdo maniqueista, devido a esse pluralismo social, o qual esta elevado a
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principio fundamental na nossa Carta'®. Nesse compasso, ap6s a transformacdo em
direito fundamental, passa o pluralismo a receber a agéo de protecdo do Estado, o
qual, entdo deve fomentar a participacdo do maximo possivel de segmentos da

sociedade.

Além disso, é preciso demarcar a importancia do cidadédo no cenéario atual.
A Constituicdo consagra no art. 1°, inciso lll, o principio da dignidade humana. Esse
principio, como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, da suporte
ao poder politico e a sua concretizacdo nas instituicbes integrantes do Estado.
Assim, a finalidade do Estado e da Administracdo é a preservacao da dignidade do
ser humano, o qual ndo pode ser tratado como objeto para outros interesses.

2.1.1.4 Concluséao: necessidade de ponderar os inter  esses

A dificuldade em incorporar a mudanca de paradigma quanto a pretensa
dicotomia® do interesse pubico e do privado, em que o primeiro prevalece, reside no
fato de que 0 nosso direito possui raiz germanica, em que historicamente o interesse
publico era visto em posicdo de supremacia com relacdo a soma dos interesses
individuais. Na common law, por outro lado, o interesse publico sempre foi
intrinsicamente relacionado a soma de interesses individuais. (SARMENTO, 2007, p.
2-3), facilitando a evolucdo no sentido do dotar de maior peso os direitos dos

individuos.

Em sentido inverso a tentativa de proceder a uma aniquilagdo do principio
da supremacia do interesse publico, deve se dar um sentido adequado a nova
realidade hermenéutica. Nesse sentido, adotando posicédo critica a autores que
sustentam a inadequacao do principio — como Daniel Sarmento, Gustavo Binenbojm
e Humberto Avila - Alice Borges aduz:

N&o se trata de desconstruir a supremacia do interesse publico. Bem ao
contrario, na atual conjuntura nacional, o que é preciso, mais do que nunca,
é fazer respeita-la, é integra-la na defesa dos luminosos objetivos
fundamentais da nossa Constituicdo, expressos em seu monumental artigo

14 o pluralimo politico consta do rol de direitos damentais expresso no art. 1°, inciso V, da CF/88.

!> Segundo Daniel Sarmento, a expressdo dicotomia Blatberto Bobbio, utilizada no artigo intitulado
grande dicotomia publico/privadon( Estado, Governo, Sociedade. Trad. Marco Aurdiigueira. 42 ed., Séo
Paulo:Paz e Terra, 1992, p. 13-31). Informa o awimda, que essa dicotomia originou a classicsativdo
Direito em Direito Publico e Direito Privado, quemonta adcCorpus luris Civilisromano. (SARMENTO, 2007,
p. 29).
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3°. E delimita-la com exatidio e com as necessarias cautelas (BORGES,
2007, p 3).

O proéprio Daniel Sarmento, mesmo contestando o principio da supremacia
do interesse publico, reconhece que a desvalorizacdo total dos interesses publicos
diante dos particulares pode conduzir a anarquia e ao caos geral, inviabilizando
qualquer possibilidade de regulagcdo coativa da vida humana em comum

(SARMENTO, 2007, p. 171-216).

Cabe observar que ainda vigoram algumas posi¢Oes jurisprudenciais e
alguns fundamentos de atos administrativos baseados no conceito de supremacia —
prévia — do interesse publico sobre o privado. No entanto, a tendéncia é a
consolidacdo da posicdo da inviabilidade de aplicar uma regra de ponderacdo a
priori da analise do caso concreto, em que se respalde o interesse publico como
superior. Nesse sentido, impende citar decisdo do STF em que se examinaram as
denominadas razdes do Estado, decidindo a Colenda Corte pela ilegitimidade da
utilizacdo desse fundamento para justificar medidas que frustem a observancia de

outros principios constitucionais:

Razbes de Estado — que muitas vezes configuram fundamentos politicos
destinados a justificar, pragmaticamente, ‘ex parte principis’, a inaceitavel
adocao de medidas que frustram a plena eficacia da ordem constitucional,
comprometendo-a em sua integridade e desrespeitando-a em sua
autoridade — ndo se legitimam com o argumento idéneo de sustentacdo da
pretenséo juridica do Poder Publico.

(RE-269437/SP, Rel. Celso de Mello, j. 26/09/2000, DJ 15 dez 2000)

E necessario, portanto, lancar mao da técnica de ponderagao.

No entanto, uma das grandes dificuldades para aceitar um sistema aberto
destinado a ser utilizado mediante mecanismo de ponderacdo € a tendéncia da
excessiva subjetividade e de eventuais desvios na aplicacdo do Direito, pela
possibilidade de utilizar argumentos que possam legitimar a¢fes arbitrarias do
Estado, mormente pelo carater indeterminado do conceito interesse publico — além
do ja mencionado razdes de Estado, a seguranca nacional, combate ao terrorismo

(em tempos pos 11 de setembro), etc.

Por isso, a hermenéutica moderna tem se preocupado com a formulagéo

de critérios de identificacdo e de categorizacdo dos argumentos juridicos, e com a



55

enumeracdo, a partir dai, das prioridades entre os diversos argumentos.
(SARMENTO, 2007, p. 9).

Deve-se, portanto, incorporar, a técnica de analise das contas e dos atos e
contratos administrativos realizada pelos agentes dos tribunais de contas, a
premissa de que a tutela do erario publico, exercida por meio das competéncias
constitucionais estabelecidas privativamente nos artigos 70 a 75 da CF/88, nunca
pode ser considerada preponderante, a priori, sobre 0s interesses particulares
envolvidos nas relagdes juridicas formadas nos processos de controle externo. Além
disso, impende incorporar a no¢do de que a indefinicho do conceito ndo € um
defeito, mas € um atributo que permite a concreta aplicacdo, mais adequada a cada
caso, de forma a aproximar o sistema normativo ao mundo real (JUSTEN FILHO,
1999, p. 115-136).

Além disso, impende sempre considerar que € necessaria uma
ponderacdo multipolar quando houver terceiros eventualmente prejudicados, visto
gue os interesses paralelos devem ser preservados por meio de uma deciséao
unitaria (BINENBOJM, 2006, p. 193). Observa-se, ainda, que muitas vezes ndo ha o
conflito aparente, por ter sido indevidamente identificado o suposto interesse publico,
ocorrendo, em verdade, a convergéncia dos interesses. Essa convergéncia também
ocorre pela circunstancia de que atualmente os direitos fundamentais ndo sdo mais
concebidos apenas por uma perspectiva individual, mas também com uma dimensao
objetiva, em que a garantia daqueles direitos fundamentais torna-se um legitimo e
auténtico interesse publico para o Estado que deve promove-los (SARMENTO,
2006, p. 81-83).

N&o se trata de adotar um posicionamento de carater individualista, mas
de refletir na aplicacdo do Direito acerca do prejuizo advindo do pensamento
dogmético e racional, preconizado pela concepcdo de que o interesse publico
prepondera sempre sobre os interesses subjetivos. Nesse sentido, percuciente é a

licdo de Ohlweiler:

Obviamente, ndo se estd defendendo a necessidade de uma postura
individualista, mas sim denunciando a presenca de um equivoco na
construcdo tedrica do ja referido ‘principio (da supremacia) do interesse
publico’ sobre o privado, pois ndo se compreende o que ha de mais
essencial e originario que é a ‘juncao’, no sentido grego de que a ‘physis’
determina a conjugacdo entre aquilo que encobre com o surgir, ou seja,
estabelecendo a relacdo com o tema tratado, no publico surge o privado e
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no privado surge o publico e € exatamente neste juncdo que exsurgem as
condicbes de possibilidade de sua abertura e desvelamento com a
ponderacdo de todos os interesses envolvidos (OHLWEILER, 2005, p.
136).

Assim, para a adequada mensuracao dos interesses presentes em acoes
do controle externo, impende destacar que, na Gtica da nova forma de atuacdo do
Poder Publico, baseado na processualizacdo, o interesse publico devera se revelar
no curso do processo. (ZYMLER, 2005, p. 296). Aléem disso, deve se obter —
mediante o processo de ponderagdo - ndo a ordem de prevaléncia, mas o teor dos
interesses a serem considerados. Deve ser conferido o significado ao interesse
publico como a maior satisfacdo possivel dos interesses dos cidadaos (SARMENTO,
2007, p. 3). Cumpre considerar, também, a peculiar ocupacao de papéis diversos
dos cidaddos na sociedade plural - a mesma pessoa que tem algum interesse
particular em processo do tribunal de contas, como terceiro afetado por eventual
decisdo desfavoravel, também é detentora de prerrogativas como membro da
coletividade, assistindo-lhe o direito a uma decisao justa, eficaz e eficiente, com a
devida fundamentacdo e mediante adequada utilizacdo de critérios de ponderacao,

se necessarios, baseados em principios e valores de relevancia constitucional.

2.1.2 A Importancia do Devido Processo Legal nos tribunais de contas

Antes mesmo, e independente da, incorporacdo dos novos conceitos
trazidos pela constitucionalizacdo do direito, se justificava a cautela em garantir o
devido processo legal e seus principios associados, em face do principio da
inafastabilidade do exame judicial. Se ndo devidamente observadas as garantias das
partes, incluidos os responsaveis e terceiros, nos processos dos tribunais de contas,
tornam-se as decisfes proferidas aptas a incidéncia do controle judicial, exercido
originariamente pelo STF, sem embargo da competéncia deferida ao Juizo Federal
de Primeiro Grau, caso provocado pela parte lesada ou ameacada.

O reexame judicial das deliberacées do TCU apreciara a observancia de
direitos e garantias individuais e coletivos expressos no art. 5° da CF/88, em
especial o devido processo legal (inciso LIV), o contraditério e a ampla defesa (inciso
LV), em processo publico (inciso LX), com provas licitas (inciso LVI), com duragéo
razoavel (inciso LXXXVIII), além da exigéncia de adequada fundamentacéo (art. 93,
IX, c/c art. 73, caput c/c art. 96, |, a, da CF/88) (GRACIE, 2007, p 110).
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Cabe estabelecer uma definicdo. Embora o termo processo tenha um valor
historica e axiologicamente ligado & jurisdicédo do Estado'® em seu sentido estrito (a
exercida pelo Judiciario), e a expressao processo administrativo, por seu turno,
esteja mais consentaneo com a idéia de contencioso administrativo (nos paises em
que é adotada a jurisdicdo dupla), entende-se que € amplo o conceito de processo
administrativo previsto na Constituicdo, contemplando o processo desenvolvido nos

tribunais de contas.

Conforme sintetizam Alvim e Alvim (ALVIM, 2007, 47-49), a origem do due
process of law remonta a Inglaterra do século Xlll, possuindo, no inicio, carater
apenas processual, atrelado a idéia de formacdo e ordenacdo do processo. O
conceito evoluiu, passando a compreender o direito a citacdo e a oportunidade de
defesa, e também aspectos materiais, de forma a constituir o devido processo

substantivo®’.

Observa-se uma crescente importancia do processo como eixo do Direito
Administrativo. Benjamin Zymler, ao discorrer sobre as razbes que levaram a
procedimentalizacdo™® do Direito Administrativo, refere que a Constituicdo de 1988
configurou uma clara adogcdo de um modelo de Estado Social em detrimento do
Estado Liberal, simples garantidor das liberdades fundamentais, destacando como
dispositivos constitucionais que conformam esse modelo, entre outros, os artigos 1° -
que estabelece como fundamentos da Republica a cidadania e a dignidade da
pessoa humana - e o 3° - que define como objetivos da Republica a construcao de
uma sociedade justa, solidaria e livre da pobreza e da marginalizagdo. Em seguida
esclarece o0 eminente Ministro do TCU que o crescente volume de regras
necessarias para normatizar as diferentes realidades atingidas pela acao estatal —
gue se mostrariam mais complexas face ao afloramento de diversos subsistemas
sociais que passaram a ser regulados pelo Estado, como resposta ao fato de que
houve diminuicdo do tamanho desse Estado, face a crise fiscal, sem que houvesse

16 Muitos autores discorrem sobre as distingdes gmeesso jurisdicional e processo administratioentre
eles, ha os que defendem que o termo processmadaviexclusivamente a jurisdicdo (SUNDFELD, 1994,
64-74). Outros autores preferem usar o termo piowedo para distinguir o modo de atuagcédo da Adrnagso
e do Judiciario (ZYMLER, 2005, p. 389).

70 sentido material consiste fundamentalmente jmsital de todos a uma decisdo justa e razoavel (HIBR
NETO, 2006. p. 29). Na Constitui¢do brasileiray ndorre distingdo formal entre os conceitos, risigéo do
principio.

'8 Também ¢ utilizado, entre outros, o terprocessualizagédlo Direito Administrativoa exemplo de Odete
Medauar (MEDAUAR, 1993).
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diminuicdo a j& consolidada protecdo aos direitos fundamentais e sociais -, ndo é
capaz de alcancar situagdes para as quais ndo foram editadas, visto que as normas
visavam a uma precisao substantiva, a qual perdia a validade com o simples decurso
do tempo. Entdo, a partir desse dilema, surge a procedimentalizacdo do Direito
Administrativo, associado a criacdo de normas adjetivas, procedimentais, mediante
as quais o Estado poderia se valer de conceitos juridicos indeterminados para a
obtencdo de resultados juridicos adequados a cada caso concreto. A
procedimentalizacdo seria o método de atuacéo tipico do Estado Social (ZYMLER,
2005, p. 34-38).

O devido processo legal possui status de direito fundamental, situado no
art. 5°, inciso LIV: ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal. Além desse dispositivo, ha outros principios e garantias, esparsos no
ordenamento, que constituem requisitos a serem atendidos para a observancia do
devido processo. Citem-se a necessidade de citac&o (inciso LV do art. 5° da CF/88),
a inadmissibilidade de provas obtidas por meios ilicitos (inciso LVI do art. 5°), e
muitos outros. O professor Nery Junior aborda em um capitulo proprio os principios
que ele denomina de principios processuais derivados do due process na
Constituicdo Federal (NERY JR, 2004, capitulo Ill). Nesse capitulo, sdo citados,
entre outros, os principios da isonomia, do juiz natural, da inafastabilidade do
controle judicial, do contraditério, da motivacédo das decisfes judiciais, da publicidade

dos atos processuais, do duplo grau de jurisdicao.

Constitui ponto pacifico que o devido processo legal ha de ser observado
nao somente nos processos de natureza judicial, como também nos processos
administrativos. A Lei 9.784/1999 possui dispositivo categérico nesse sentido™. Ha

inUmeros acordaos nos tribunais superiores que sedimentam essa posicao.

No ambito dos tribunais de contas, nos processos constituidos no
exercicio de sua funcdo de controle externo, o principio do devido processo legal ha

de ser observado também.

191 e n® 9.784/1999, art. 2& Administracdo Publica obedecera, entre outros, pncipios da legalidade,
finalidade, motivacao, razoabilidade, proporciontdde, moralidade, ampla defesa, contraditorio, sagga
juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragraioico. Nos processos administrativos, serdo olagkrs, entre
outros, os cirtérios de: | — atuacé@o conforme odtim; [...] VIII — observancia das formalidades essiais a
garantia dos direitos dos administrados
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2.1.3 Os Principios da Ampla Defesa e do Contraditorio

Vinculado a clausula do devido processo, encontram-se dois atributos,
amalgamados entre si, que sao a ampla defesa e o contraditério. Essas garantias
sao desdobramentos, aplicadas ao processo administrativo, do devido processo, que
revelam a face substantiva desse principio (MEDAUAR, 1993, p. 77-83).

Acerca da expressao ‘“litigantes” que integra o comando constitucional
assegurador da garantia da ampla defesa®’, esse ha que ser entendida de forma
abrangente e plural, no contexto das novas tendéncias advindas do Estado
Democratico de Direito. Assim, sdo contempladas situacbes de interesses
contrapostos entre si, que podem tanto ser, no caso de processos no ambito dos
tribunais de contas, interesses da Administracdo em face de interesses dos gestores
Ou outros responsaveis, como responsaveis entre si (no caso de questdes
envolvendo disputa, por exemplo, de licitagbes publicas), ou, ainda, de terceiros

frente aos da Administracdo ou aos de gestores, ou de terceiros entre si.

Cumpre ressaltar que a oportunidade da ampla defesa deve ser universal,
devendo ser deferida a todos que sejam afetados por uma decisdo administrativa.
Assim, sempre que o patriménio juridico e moral de alguém puder ser afetado, por
meio de uma apreciacdo desfavoravel, deve Ihe ser proporcionada a oportunidade
de exercitar a ampla defesa, que sera plena somente se for prévia e considerada
pela autoridade competente (DALLARI, 2001. p. 70-72).

Os julgadores constitucionais vém declarando a necessidade de prover
de maior eficacia os principios do contraditério e da ampla defesa, mesmo em
situacbes nas quais se deva ponderar esses com outros principios ndo menos
relevantes, como os da legalidade, da eficiéncia e da proporcionalidade. Tal
orientacdo pode ser confirmada no seguinte excerto do voto do Exmo. Ministro
Cezar Peluzo, no MS 26.353, ja mencionado:

A Constituicdo garante que nenhuma s6 pessoa pode ser privada de
qualquer bem juridico sem o devido processo legal. Dai o despropésito da
tese de que se forem muitas pessoas, elas podem perder bens juridicos
sem observéancia do devido processo legal. Se a Constituicdo garante que

20 CF/88, art. 5°, inciso L\Vaos litigantes, em processo judicial e administratie aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, comeaiss e recursos a ele inerentes
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ninguém pode, como é que se sustenta que se for um nimero de pessoas
muito grande se pode abrir m&o do devido processo legal?

Impende observar ainda que, quanto aos atos administrativos, também
nao se pode admitir sua imediata auto-executoriedade, quando n&o houver sido
observado no processo administrativo o respeito a ampla defesa e ao contraditorio,
garantias constitucionais dispostas no inciso LV do art. 5° da Lei Maior. Nesse
sentido, consta em decisdo do STJ, que o principio da garantia de defesa sobrepaira
a todas as leis, impondo a desconstituicio do ato administrativo emergido de
processamento afrontoso ao mandamento constitucional da ampla defesa. (BRASIL,
STJ, 1994). Ressalvem-se as excecOes em que se afasta a necessidade da garantia
da defesa, quando imperioso por forca de interesse publico. Nessa excecdo se
enquadram, por exemplo, as medidas cautelares adotadas pelos tribunais de contas,
em que o atendimento aos principios da ampla defesa e do contraditério ficam

diferidos para fases seguintes.

2.2 TRIBUNAIS DE CONTAS E A CONSTITUCIONALIZACAO

Os tribunais de contas cumprem a missdo relevante de fomento dos
postulados que déo sustentacdo ao regime democréatico — legalidade, respeito a
cidadania, valorizacdo da dignidade humana, eficiéncia, juridicidade, proibicdo de
excesso, proporcionalidade, razoabilidade, moralidade e outros. (DELGADO, 2007,
p. 113/114).

Ha trés dimensdes, para os agentes dos TC, em que o cidaddo deve
ocupar espaco central, a primeira relativa a titularidade da prépria funcéo de controle
e as outras duas relacionadas ao objeto da acdo dos tribunais de contas, sendo uma

de natureza normativa e outra de natureza processual.

Em primeiro lugar, o controle externo se vincula ao conceito de cidadania,
em que a sociedade é a real detentora do poder de controle dos atos da
Administracédo e o delega, por meio da Constituicdo, aos TC, entre outros 6rgaos. O
controle é direito fundamental do cidadéo e est4 consagrado na Carta Magna em
diversas passagens: direito de peticdo (art. 5°, XXXIV); direito de receber dos 6rgaos

publicos informacdes de interesse geral (art. 5°, XXXIIl); acdo popular (art. 5°,
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LXXIII) e direito de denunciar aos tribunais de contas®’. Destaca-se que vem sendo
fomentada a participacdo dos cidaddos, como evolucdo da atuacédo das cortes de
contas em consonancia com as necessidades das sociedades plurais, cada vez
menos satisfeitas com o modelo de democracia representativa, de carater formal.
Essa participacdo se mostra benéfica quanto a reafirmacdo da legitimidade, ao
reforco da autonomia e ao crescimento da responsabilidade politica dos 6rgéos de

controle externo (MOREIRA NETO, 2006, p. 123-124).

Em segundo lugar, o controle exercido pelos tribunais de contas no século
XXI incorpora aspectos relacionados a analise da efetividade na execucdo dos
programas governamentais pelos gestores da Administracao, obtendo, dessa forma,
uma avaliacdo sobre os resultados da acdo de governo, cujo fim ultimo € a

promocédo do bem-estar dos cidadaos.

Em dltimo lugar, na atividade processual dos TC deve também estar
presente a garantia aos principios fundamentais garantidores do respeito a

dignidade humana, concretizado pelo devido processo legal.

Sao trés odticas plenamente inseridas no contexto atual em que devem ser
vistos os 6rgdos de controle externo® - como 6rgéos que assegurem o respeito aos
direitos fundamentais, um dos pilares que sustentam e justificam sua inser¢do no

Estado Democréatico de Direito.

Os tribunais de contas devem ser instituicbes organizadas de modo a
contemplar os anseios dos cidaddos até mesmo antes dos interesses do Estado.
Essa evolugéo € observada nos 6rgaos de controle em todo o mundo, sendo reflexo
da evolugdo histérica do foco, que passou do controle das financas do Rei, no
Estado Absolutista, até ser considerado instrumento de cidadania. Em seu curso
historico, teve seus resultados ainda voltados a satisfacdo da Administracdo e do
Parlamento, como nos ensina Diogo de Figueiredo Neto (MOREIRA NETO, O Novo
Tribunal de Contas, 2005, p. 80-82).

?I Ressalta-se o instrumento da denincia, previsartn@4, § 2°, da CF/88, como tipo de processq@eos
cidad@o podem exercer de forma direta a vigiladaieegularidade dos atos da Administracéo.

2 Ha ainda um quarto foco de promoc&o da cidadgomyem sendo incentivado no ambito dos triburais d
contas: o papel pedagdgico, exercido por meioidiglatles de orientagdo e instrucéo de integrargtes d
sociedade civil, integrantes ou ndo de instanaigarszadas, visando a um aperfeigoamento do cergodial e
do sentido de cidadania. Cite-se a atividade deddda no ambito do TCU, de orientacdes aos Consaile
Alimentagéo Escolar, desenvolvida por meio de eddgicartilhas técnicas e de apresentacdes reasizan
agentes do controle externo a conselheiros sociais.
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A ampliacdo do modus operandi nesse sentido, porém, encontra limites na
conformacédo constitucional desses entes. Ndo sdo os mesmos aptos a defesa dos
interesses da sociedade, de seus direitos coletivos ou individuais, como um fim em si
mesmo. Esta tarefa é delegada ao Ministério Publico, como descrito no art. 127 da
CF/88: O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a funcao jurisdicional
do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica do regime democratico e dos

interesses sociais e individuais indisponiveis.

2.2.1 A superacao da natureza puramente endoadministrativa das decisdes

Observa-se que tem ocorrido evolugdo no que tange ao alcance das
decisbes dos Tribunais de Contas, face a Administracdo Publica e a parcela da
sociedade externa ao conjunto abrangido por aquela, porém de alguma forma
vinculada ao efeito das decisbes. Essa evolugdo doutrindria, normativa e
jurisprudencial acompanha a evolucdo do tratamento dado aos direitos

fundamentais.

Sustenta Rodrigues (RODRIGUES, 2007, p. 45) que, no que tange a
deliberag@es cujos efeitos estdo adstritos ao ambito da Administracdo Publica, o seu
cumprimento nao oferece maiores dificuldades e se impde alguma cautela no
atendimento de deliberagcbes que repercutem fora do ambito administrativo,
atingindo bens ou direitos de particulares, o que ocorre especialmente no exame dos
contratos administrativos. Sem discordar do cerne da posi¢cdo do autor, entende-se
gue esta indevidamente minimizado o grau de importancia dada ao tratamento dos
direitos de terceiros. Nao se trata mais, nas circunstancias contemporaneas, de ter
alguma cautela, mas sim, de toda a cautela possivel e necesséaria em relacdo a
repercussao das decisdes relativamente a terceiros situados fora do eixo da relagao

direta com 0s entes e gestores publicos - e pessoas equiparadas.

Assim, o tradicional entendimento de que a atuacdo dos tribunais de
contas se limita a relacdo juridica entre esses e os 6rgdos ou entidades, publicos ou
equiparados, e seus gestores, como destinatarios diretos da atividade de controle
externo®®, conforme definido nas normas constitucionais e infraconstitucionais, esta

em vias de superacao.

%3 Esse entendimento pode ser ilustrado por excertmtb em decisdo proferida decorridos alguns anos:
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2.2.2 A processualizacao nos tribunais de contas

A tendéncia a procedimentalizacdo decorre da evolucdo do modelo de
Estado, que passa de um Estado Liberal — em que o Direito Administrativo se
ocupava, sob a inspiracdo do modelo francés, em estabelecer a limitagdo do poder
do Estado, entdo revestido de nuances autoritarias, face aos interesses dos
cidadaos, de modo a formatar um Estado de intervencdo minima na propriedade e
liberdade dos individuos — ao Estado Social de Direito Democrético, op¢ao politica
explicita do constituinte na elaboragcédo da Constituicdo cidadad de 1988. Esse novo
Estado, prestador e garantidor dos direitos fundamentais dos individuos, passa,
entdo, de uma posicado negativa (pela limitacdo de seu poder) a uma positiva
(instado a promover a protecdo e o alcance dos direitos fundamentais e sociais,
conforme o preambulo da Constituicdo), o que representa uma mudanca de foco
expressiva, que demanda muitas transformacdes nos conceitos, nos institutos e nas

instituicdes estabelecidas sob o contexto anterior.

Impende salientar ainda, como bem lembrado pelo Ministro do TCU
Benjamin Zymler, que o processo cumpre uma fungéo de mitigacdo das frustacoes
sociais causadas como consectarios do Estado Social — na medida em que esse
Estado cria expectativas em que afirma o direito dos cidadaos e acena com ofertas
de prestacOes de servicos que alcancem esses direitos, nem sempre atendidos.
Assim, o processo, por ser impessoal e asséptico e por permitir a participacdo do
interessado no embate de teses juridicas e ndo de pessoas, contribui para a
pacificacdo social (ZYMLER, 2005, p. 39-40).

Essa nova tendéncia, também denominada de processualizacdo do Direito
Administrativo, esta evidenciada na protecdo expressa, inserida na Constituicdo
Federal, dos principios do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério,
aplicavel aos processos judiciais e administrativos, incluidos nestes, entendido como
género, a espécie dos processos que tratam das acOes finalisticas dos tribunais de

contas.

a relacéo processual se basta entre o Tribunalestor responséavel, o que nédo impede, entretantaespeito
ao contraditorio, que interessados no processavetegham antes ou depois da decisdo, desde queasimif
essa vontade em tempo hafRASIL, TCU, 2002).
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O ato administrativo, que representava 0 momento de exteriorizagcéo da
vontade de uma Administragdo Publica autoritaria e unilateral (BATISTA, 2003, p.
228-230), ndo apresenta mais a mesma forca legitimadora da atividade estatal,
abrindo espaco para formas mais orientadas a consensualizagdo ou a
contratualizacdo das relagdes juridicas entre Administragédo e particulares. Sobre a
crise do ato administrativo e o seu reflexo no favorecimento da tendéncia da

processualizacdo, cumpre mencionar a assertiva de Carlos Henrique Jardim:

E bem verdade que ndo ha consenso tedrico quanto a ‘capitis deminutio’ do
ato administrativo, mas ha quase unanimidade quanto ao diagnéstico da
crise do ato administrativo classico, dando ensejo a tendéncia de o
procedimento administrativo e a relacao juridica administrativa convergirem
para o centro da dogmatica administrativa.(JARDIM, 2006, 408)

O Ministro Benjamin Zymler também destaca a superacdo do modelo
baseado no ato administrativo®®, enfatizando a origem relacionada & nocdo de
supremacia do Estado:

Percebe-se, portanto, a transformacéo do Direito Administrativo calcado no
ato administrativo, emanacdo da supremacia estatal, no Direito
Administrativo que enfatiza o processo administrativo. O novo paradigma
acentua uma relacdo de coordenacao entre o cidaddo e o Poder Publico
(ZYMLER, 2005, p. 296)

Na atuacdo do TCU, formam-se relacdes juridicas diversas, que, na otica
mais ampla da processualizacdo, incluem os liames com os terceiros interessados.
E, ao lado dessas relacbes de ordem material, haverd o correspondente
procedimento, no qual serdo desenrolados os atos de comunicagédo e de decisao,
apos a obtencéo dos pontos de vista dos diversos envolvidos (e possiveis de serem
obtidos). A dialética, entdo, € a razdo de ser do processo e provera as garantias
para os cidadaos de serem conhecidas e apreciadas suas consideracdes (de todos

os envolvidos). Nesse sentido, Adolf Merkl sustenta que a mais eficaz das garantias

24 A despeito de considerar ndo ser mais o elememtvat do Direito Administrativo, o ato administvat ainda
subsiste, e possui alguns atributos que os difenendos atos de direito privado, além dos requasigcessarios
para que sejam garantidas a validade e a efic&&ia.cinco os requisitos necessarios a formacacaties
administrativos:agente competenteu competéncia, finalidade, forma, motivo e objetsses requisitos
classicos do ato administrativo, sem terem sua ftapoia desconsiderada como elementos essenciais a
existéncia e validade, se apresentam insuficientet) que estdo relacionados apenas a aptidd@tdesem
alcancar os fins a que foram destinados, o quetgemando necessario incluir o requisito da efici&ncomo
medida do resultado da acdo publica, condizente @dfireito tridimensional do atual contexto (MORRBIR
NETO, 2006, p. 37).
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€ realizada pela colaboracdo no procedimento administrativo daquelas pessoas
cujos direitos e obrigacdes vao restar por ele afetados (MERCKL apud BATISTA,
2003, p. 248).

Os principios processuais, que no inicio surgiram nos processos de
natureza civil e penal, passaram a ser considerados, com peso constitucional,
também no Direito Administrativo, a partir do reconhecimento de que nos processos
administrativos poderiam ocorrer prejuizos a terceiros, incluindo restricbes de
direitos fundamentais, a exemplo dos relativos ao patrimdnio juridico e a propria
liberdade do individuo (JARDIM, 2006, p. 412).

Os interessados nos processos dos tribunais de contas sdo sujeitos
dotados de garantias no processo, as quais estdo relacionadas aos denominados
principios-garantia, que, conforme leciona Canotilho, sdo menos vagos e com maior
densidade normativa, de modo a permitir o imediato estabelecimento direto de
garantias para os cidadaos (CANOTILHO apud JARDIM, 2006, p. 412).

No TCU, a garantia do responsavel ou interessado quanto a ampla defesa
esta regulamentada na sua Lei Organica, no tocante aos processos de julgamento

de contas:

Lei 8.443/1992.
[..]

Art. 31. Em todas as etapas do processo de julgamento de contas sera
assegurado ao responsavel ou interessado ampla defesa.

2.2.3 A aplicacao da Lei do Processo Administrativo Federal

A tendéncia atual de procedimentalizacdo do Direito Administrativo
brasileiro tem como um dos marcos concretos a edigdo da Lei n°® 9.784/1999, que
regula o Processo Administrativo na Administracéo Publica federal.

Ressalva-se que a lei do Processo Administrativo ndo tem seu campo de
aplicacao limitado ao Poder Executivo Federal, visto que a funcdo administrativa &
também exercida pelos outros poderes Legislativo e Judiciario, o que esta claro no
§1° do art. 1° da Lei.

Além disso, destaca-se o0 seu papel de aplicacdo em carater subsidiario,

guando haja norma especifica, conforme disposto no art. 69: Os processos
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administrativos especificos continuardo a reger-se por lei prépria, aplicando-se-lhes

apenas subsidiariamente os preceitos desta Lei.

A sua aplicacao direta no ambito do TCU é, portanto, limitada as situacoes
em que este exerce puramente funcdo administrativa, visto que, no que tange ao
procedimento a ser adotado na consecucédo da funcao constitucional de controle

externo, ha normas especificas, legais e regulamentares.?

Embora ndo possua aplicacdo imediata na atividade processual do TCU
vinculada a funcdo de controle externo, a Lei n° 9.784/1999, aplicada de forma
subsididria e no que couber, apresenta-se como um importante instrumento para
nortear algumas das decisbes tomadas pelos agentes de controle, visto que na
mencionada lei estdo expressos principios e diretrizes que transcendem o seu
campo de aplicacédo imediato (na consecucéao de atividades da funcéo administrativa
pelos 6rgados estatais). Exemplos de dispositivos dessa ordem séo o art. 2°, que
invoca 0s principios aplicaveis ao processo administrativo — que provém dos
principios constitucionais aplicaveis a Administracdo Publica -; o art. 45, que institui 0
poder de cautela da Administracdo em caso de risco iminente; o art. 29, que trata do
principio da oficialidade da Administracdo; o art. 45, que afirma a relevancia do
instituto da consulta publica, de modo a fomentar a participacdo de terceiros
interessados; o art. 33, que dispde sobre a faculdade de uso de outros meios de
participacdo dos interessados em matérias relevantes, tanto de forma direta como
por meio de organizacdes e associacles; e o0 art. 62, que impde a intimacao, para

apresentar alegag0des, de interessados no julgamento de recursos interpostos.

Resta definir como se concretiza, na acdo do TCU, a aplicacéo
subsidiaria da Lei do Processo Administrativo. Zymler lanca luz a essa questao,
ressaltando duas condi¢cdes que devem ser consideradas como pressupostos: a
primeira, baseada no fato de que o objetivo da lei ndo foi regular procedimentos em
que ja houvesse leis especificas, mas, sim, disciplinar situagbes em que houvesse
auséncia de normas legais mais especificas, para evitar casuismos e improvisacao
do administrador. A segunda condicdo é que a subsidiariedade deve ser precedida

sempre de um juizo conveniéncia e oportunidade, ndo podendo ser aplicada de

% Entre as normas em vigor no Tribunal de Contas/nido que cuidam de aspectos relevantes da at&idad
processual, destacam-se a Lei n°. 8.443/1992 (kgérira), a Resolucdo n° 191/2006, que regulandmta
forma mais detalhada a autuagéo e tramitacdo dmegsos, e a Resolugdo n° 36/1995, que dispde esbre
procedimentos a serem adotados para observancmidogpios da ampla defesa e do contraditério.
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forma direta e automatica quando, mesmo que haja lei especifica, verifiguem-se
lacunas. Deve-se proceder, por exemplo, primeiro a uma interpretacdo sistematica
da Lei n°® 8.443/1992, aplicavel aos processos do TCU, para verificar se ndo cabe
aplica-la de forma adaptada ao caso concreto, para o qual se verifique o0 vazio
normativo. Nao sendo possivel a aplicacédo sistemética, faz-se necessario o juizo da
adequacdo dos ditames da norma subsidiaria — Lei n°® 9.784/1999 - as
peculariedades do caso (ZYMLER, 2005, p. 61-62).

No ambito do TCU, impende mencionar a Decisdo n.° 1.020/2000-TCU-
Plenario (BRASIL, 2000), por meio da qual foi assentado o entendimento de que a
Lei n.° 9.784/1999 ndo tem aplicacdo obrigatdria sobre 0s processos da competéncia

deste Tribunal de Contas, definida pelo artigo 71 da Constituicdo Federal.

2.3 POSICAO DA JURISPRUDENCIA

Vislumbra-se que a jurisprudéncia vem sendo reformulada no que tange
ao tratamento dado aos terceiros interessados em processos dos tribunais de
contas. Examinam-se alguns entendimentos do STF e do TCU, antes e ap0s a
edicdo da Sumula Vinculante do STF n° 3.

2.3.1 Exame breve da jurisprudéncia do STF. A Sumula Vinculante do STF n° 3

E necessario, antes de prosseguir, estabelecer a distingdo do objeto
examinado nas diversas decisbes do STF, que compreende as deliberagcdes do
TCU. Entre os processos de fiscalizacdo e de contas, cujas decisfes séo alvo de
mandado de seguranca, encontram-se aqueles concernentes a atos sujeitos a
registro, cuja legalidade é apreciada pelo TCU. Sdo os atos de concessdo de
aposentadoria, reforma ou pensado, considerados atos complexos, que se
aperfeicoam mediante atos consecutivos da autoridade competente e do TCU.
Nessa espécie de processo de fiscalizacdo, sobre os quais versam a maior parte das

deliberacées da Excelsa Corte”® em que se debate a necessidade da ampla defesa

% Questdo interessante é que os precedentes daaStfinaulante do STF n° 3 estdo todos relacionados a
processos de concessdo, cuja legalidade é aprepeldaTCU. Assim, torna-se curioso que as decisdes
reiteradas e que fundamentam o entendimento esposadeferida Sumula, tanto os vinculados a excegéo
disposta na sua parte final, como os relacionadaga geral (processos de revisdo ou cassacatosigaa
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e do contraditério, o entendimento consolidado € o de que nao é exigivel que se
propicie ao interessado o direito de manifestacdo no processo. Nesse sentido, 0s
acordaos relativos ao MS 25.440-8/DF (Relator Ministro Carlos Velloso, Julgamento:
15/12/2005, DJ de 28/04/2006), MS 25.072-1/DF (Relator Ministro Eros Grau,
Julgamento: 07/02/2007, DJ de 27/04/2007).

7z

Assim, é necessario delimitar a nossa andlise aos processos de
fiscalizacdo e que ndo sejam relativos a apreciacdo da legalidade dos atos de
concess&o®’. Além disso, também sdo objeto os processos de contas. O requisito
necessario nesses processos, para que sejam considerados inseridos no contexto
do trabalho, é que deles decorram, potencialmente, danos a direitos subjetivos de
terceiros ndo diretamente responsaveis pelos atos contestados pelo TCU, mas que
tenham sido beneficiados por esses atos.

Em Mandado de Seguranca relatado pelo Ministro Carlos Velloso, em que,
apesar de ter como objeto processo de apreciacdo de atos de pessoal, este é

apreciados, ja registrados e julgados pelo TCUa par quais ha de se observar o contraditério) edost
pertinentes a tos sujeitos a registro. Esse aspett@erado teses juridicas e pareceres apreseniatin TCU

ao STF no sentido de que a Sumula somente postaraplicada a processos de fiscalizacdo de g@itosa
registro, face a necessaria vinculacdo do enunc@amlosimula com os precedentes. Nesse sentido, ver
CARVALHO, 2007. No entanto, entende-se que taissesio prosperariam ante o STF, visto que ja hapdes

a edicdo da Sumula, varias decisdes — judiciaie prdprio TCU — abarcando a necessidade de prot@gao
devido processo legal em todos os processos @difs¢cdo em que haja direitos subjetivos de tesseifetados,

a excecgdo dos ja mencionados processos de aprediagios sujeitos a registro. Ou seja, a realiflatifica ja
suplantou essa posicdo. Além disso, € necessandepar que, na discussdo juridica quando da deciséo
paradigmatica no MS 26.353 ndo ha nenhum ressalvaentido de que Sumula somente se aplicaria a
determinado processo.

2’ Constata-se que mesmo a excecdo a exigéncia dederoao contraditério, residente nos processos de
concessao, pode sofrer um revés no Supremo, eib&uaicios de que o0 assunto ndo esta sedimeptado
alguns dos Ministros. Nesse sentido, cite-se pdeteurioso dialogo transcrito no Voto do Ministrezar
Peluso, quando da decisdo no MS 26.353:

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Senhor Presidentaso predica aplicacdo direta da simula
vinculante, que é dirigida diretamente ao Triburdg Contas; mas gostaria de, ainda assim, fazer trés
observacdes:

[...]

A segunda observacéo, Senhor Presidente, € queramah tenha votado a favor da simula, estou regms
seriamente a propria exce¢do que a sumula conterpplaue, ndo obstante o que esta Corte tem pradesksa
muito tempo, me parece duvidosa a afirmacéo deoguegistros de aposentadoria correspondam a caiggo
de atos administrativos ditos complexos. Os atdsiaistrativos ditos complexos sdo aqueles queesd s
aperfeicoam com o Ultimo ato de todos aqueles gwa éhtegrar. Nao é o caso do regime de aposentador
[..]Na aposentadoria, esta é tdo eficaz que o pntee& pago imediatamente.

[...]

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Vossal&ncia ja acenou com revisio do verbete.
Isso me assustou. Um dos trés primeiros editados eficacia vinculante e Vossa Exceléncia ja pensa e
altera-lo?

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Vossa Excelé&miain coracdo que suporta qualquer susto. Nao
ha problema nenhum

[.]
(BRASIL, STF, 2007)
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enquadrado como espécie do género controle externo, esta expresso o
entendimento de que é esta funcdo constitucional desobrigada do atendimento ao

contraditorio:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. TCU:
JULGAMENTO DA LEGALIDADE: CONTRADITORIO. MANDADO DE
SEGURANCA: FATOS CONTROVERTIDOS. I. - O Tribunal de Contas, no
julgamento da legalidade de concessdo de aposentadoria ou pensao,
exercita o controle externo que lhe atribui a Constituicdo Federal, art. 71,
lll, no qual ndo esta jungido a um processo contraditério ou contestatério.
Precedentes do STF. (...).”

(MS 25440 /| DF; Relator(@): Min. CARLOS VELLOSO;
Julgamento: 15/12/2005; Orgao Julgador: Tribunal Pleno)

Nesse mesmo sentido, podem ser coletados diversos outros acordaos,
como o MS 25.198 e o MS 25.206 (MS 25206 / DF; Relator(a): Min. MARCO
AURELIO; Julgamento: 09/06/2005; Orgdo Julgador: Tribunal Pleno), em que se
afirma a ndo-exigéncia do contraditério, em processos de fiscalizagdo nos quais ha
determinacdes de providéncias a 6rgaos. No MS 25.198/DF, o Relator Marco Aurélio
defendeu em seu voto que, por ndo haver litigantes ou acusados no processo, em
que o interesse do ato questionado seria da Administragéo e néo do servidor, ndo

caberia o contraditoério:

De qualquer modo, extrai-se da inicial que a causa de pedir alusiva ao
interesse juridico da impetrante esta ligada a circunstancia de a Corte de
Contas ndo haver convocado, para integrar o processo referente a
auditoria, todos os servidores requisitados e que se encontram no Tribunal
Regional Eleitoral da Paraiba. Surge, neste exame preliminar, a
insubsisténcia do que articulado. O contraditério, consoante dispde o inciso
LV do artigo 5° da ConstituicAo Federal, pressupfe a existéncia de
litigantes ou acusados, o que, a toda evidéncia, ndo ocorre quando o
cenario revela requisicdo sempre norteada pelo interesse néo individual do
servidor, mas da Administracdo Publica.

Cumpre trazer excerto desse mesmo voto, em que o Relator externa sua
preocupacado com os limites de eventual exigéncia de garantir o contraditério nos
processos do TCU, e sustenta que, se for dado carater absoluto a tal garantia, pode-

se inviabilizar em alguns casos a atuacao da Corte de Contas:

O que nédo cabe é potencializar o contraditdrio, inviabilizando, até mesmo, a
atuacéo fiscalizadora do Tribunal de Contas, cuja deciséo, a primeira vista,
esta em harmonia com o arcabougo normativo.
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E interessante que o STF, mesmo ndo reconhecendo no mérito, nesse
periodo, o direito a ampla defesa e ao contraditério as partes impetrantes de
mandados de seguranca, considerava existir a legitimidade ativa das mesmas,
admitindo a existéncia da condicdo de acdo do interesse processual. Esse
posicionamento esta adequado ao conceito, assente em nosso direito processual, de
que o interesse de agir, assim como outras condicbes de acdo, é um requisito
examinado segundo a declaracdo na inicial, ndo podendo ser confundida com

analise de mérito.

O marco da transformacdo jurisprudencial, como ja referido, pode ser
creditado a Sumula Vinculante do STF n° 3.

Essa sumula foi aprovada na Sessao Plenaria do STF, de 30 de maio de
2007, e entrou em vigor no dia 6 de junho do mesmo ano. O teor da sumula é o

seguinte:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagéo
ou revogacao de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada
a apreciacdo da legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria,

reforma e penséo.

Os precedentes citados para a formulagdo da Sumula foram as decisfes
constantes dos MS 24.268, D.J. 17/9/2004, MS 24.728, D.J. 9/9/2005, MS 24.754,
D.J. 18/2/2005, e MS 24.742, D.J. 11/3/2005; e as normas constantes na CF - art.
59 LIVelLV,eart 71, 1ll;e nalein.°9.784/1 999, art. 2°

A decisdo paradigmatica da revisao do entendimento da Suprema Corte,
ja utilizando como um dos fundamentos a Sumula, foi a expedida em exame do MS
26.353, dirigido contra ato do TCU que determinou a Empresa Brasileira de Correios
a anulacdo de atos de movimentacao funcional que configuravam atos de ascensao
funcional, vedado pela Constituicdo. O STF deferiu por unanimidade a seguranca
pleiteada por funcionarios atingidos com a decisdo do TCU, confirmando a liminar

anterior. Assim dispde a ementa:

CONTROLE EXTERNO - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO -
MOVIMENTACAO FUNCIONAL — FATOR TEMPO — CONTRADITORIO. O
ato de glosa do Tribunal de Contas da Unido na atividade de controle
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externo, alcancando situacdo constituida — ocupagcdo de cargo por
movimentacdo funcional (ascenséo) -, fica sujeito ao prazo decadencial de
cinco anos previsto no artigo 54 da Lei n° 9.784/99 e ao principio
constitucional do contraditério, presentes a seguranca juridica e o devido
processo legal.

E oportuno, ainda, mencionar que o STF proferiu decisdo, sob os
auspicios da Sumula Vinculante, em que restringe a excec¢ao da ndo-obrigatoriedade
do contraditério com relacdo aos interessados em processos de concessao de
aposentadoria, pensdo e reforma. Estabeleceu o Supremo um limite temporal
(quingienal) para a utilizacdo dessa prerrogativa processual, em homenagem,

especialmente, ao principio da seguranca juridica. Veja-se a seguir:

Mandado de seguranca. Secretario de Recursos Humanos do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. llegitimidade passiva. Ato do Tribunal
de Contas da Unido. Competéncia do STF. Pensbes civil e militar. Militar
reformado sob a CF de 1967. Cumulatividade. Principio da seguranca
juridica. Garantias do contrario e da ampla defesa. O Secretario de
Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo é
parte ilegitima para figurar no pdlo passivo da agdo mandamental, dado
que é mero executor da decisdo emanada do Tribunal de Contas da Uniéo.
A inércia da Corte de Contas, por sete anos, consolidou de forma positiva a
expectativa da vilva, no tocante ao recebimento de verba de carater
alimentar. Este aspecto temporal diz intimamente com o principio da
seguranca juridica, projecdo objetiva do principio da dignidade da pessoa
humana e elemento conceitual do Estado de Direito. O prazo de cinco
anos é de ser aplicado aos processos de contas que tenham por objeto o
exame de legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e
pensdes. Transcorrido in albis o interregno quinglenal, é de se convocar os
particulares para participar do processo de seu interesse, a fim de desfrutar
das garantias do contraditério e da ampla defesa (inciso LV do art. 5°).
Seguranga concedida." (MS 24.448, Rel. Min. Carlos Britto, julgamento em
27-9-07, DJ de 14-11-07)

2.3.2 Evolucéo da Jurisprudéncia no TCU.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido vem sendo
transformada, no compasso da evolucdo das decisdes do Supremo Tribunal Federal
- Orgdo jurisdicional que vela pela nossa constituicio e que, dada a sua
caracteristica de 6rgdo decisorio politico, mostra-se sensivel as mudanc¢as que sao
assistidas no ambito do direito constitucional. A relacdo entre mudancas
jurisprudenciais do TCU e do STF pode ser explicada pelo fato de que o remédio

processual originério para a desconstituicdo de decisdes de colegiados do TCU, ou
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ainda de decises monocratica de algum Relator, sdo os mandados de seguranca
impetrados no Supremo Tribunal®. Tal competéncia esta expressa no art. 102,

inciso |, alinea “d”, da Constituicdo Federal:

CF/88.
[.]

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
a Constituicdo, cabendo-lhe:
| - processar e julgar, originariamente:

[.-]

d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas
alineas anteriores, o mandado de seguranga e o habeas data contra atos
do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do Procurador-Geral da
Republica e do proprio Supremo Tribunal Federal;

Destarte, a ocorréncia de reiterados julgados desconstituindo decis6es dos
tribunais de contas acarreta, por conseguinte, a necessidade de adaptacdo das
normas processuais e amolda, em alguma medida, o entendimento dos Relatores

acerca das questdes que possam gerar as controvérsias constitucionais.

E evidente o marco paradigmatico, na histéria das deliberagdes do TCU,
relacionado a edicdo da Sumula Vinculante do STF n°® 3 (publicada em 06/06/2007
no DOU e no DJ), e a publicacdo da decisao relativa ao Mandado de Seguranca MS
26.353, dirigido contra ato que implicou a anulagdo de movimentagdes funcionais
consideradas como ascensfes, ante o fundamento de ilegalidade. Nela restou
assente a necessidade de observancia dos principios da ampla defesa e do

contraditorio em processos de fiscalizacao do Tribunal de Contas da Unido.

Nas deliberagBes anteriores ao advento da Sumula 3, os fundamentos
principais para considerar que aos terceiros nao assistia o direito de participar do
contraditorio (a menos que solicitassem 0 ingresso nos autos e esse pedido fosse
deferido pelo Relator) consistiam na possibilidade de resultar em obstaculos a
eficacia do controle externo (no caso de grande quantidade de terceiros ou de nao-
identificacdo desses), na auséncia de definitividade das determinacdes (que
poderiam nao ser cumpridas pela Administracdo), na natureza abstrata das decisbes

(que seriam uma interpretacdo das normas existentes) e no argumento de se tratar

8 Note-se que, mesmo desprovida de personalidatiicair(ja que é a Unido o ente juridico), o TCUaétg
legitima para figurar no pélo passivo das ag¢Gederonstituicio de decisdes, conforme entendim@nto
consolidado na jurisprudéncia do Supremo. Assimcode de contas federal possui, em sua estrutura
organizacional, o setor de consultoria juridicapomsavel pela defesa perante o Judiciario, ingysdr meio

do recurso de defesa oral.
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de espécie de jurisdicdo objetiva, em que ndo h& partes nem contraditorio, que
produziu efeitos mandamentais, sem reflexos imediatos de ordem constitutiva na
esfera de direitos de terceiros. Todos esses argumentos estdo expostos, por
exemplo, no Acordao n° 802/2005 — TCU — 12 Camara, Sessao de 03/05/2005, em
gue foi apreciado recurso interposto por servidores aposentados da Agéncia
Brasileira de Informacg&o contra deliberacdo que considerara ilegais diversas
aposentadorias, negando 0 respectivo registro. Transcrevem-se a seguir 0S

principais trechos, ilustrativos desse entendimento:

Acérdao n° 802/2005 — 12 Camara.

[...]

RELATORIO

[...]

Diante disso, passo a expor um raciocinio movido por duas razdes
especificas, quais sejam:

a) Razado de Politica Jurisdicional (possibilidades de efetividade da
jurisdicao de contas): o caso em tela, e os semelhantes, permitem inferir os
seguintes reflexos perversos para a jurisdicao:

a.l) Multiddes Indeterminadas: ao expedir um comando genérico e
abstrato, esta Corte, sem duavida, pode atingir reflexamente milhares de
pessoas. [...]

a.2) isto levaria, inexoravelmente, a fatal Obstaculizacdo da Coisa
Julgada: ora, havendo uma multiddo indeterminada, certamente que
nenhum deles terd sido notificado da decisdo. Assim, a seguir-se a
Resolucdo TCU 36/1995, cada qual pode ingressar nos autos isoladamente
e sucessivamente, fazendo com que a decisdo jamais transite em julgado;

a.3) estariamos, portanto, diante de uma Instabilidade Jurisdicional
irreversivel: uma vez que as decisdes estariam em constante incerteza,
levada pelo efeito suspensivo dos recursos sucessivos, estariamos diante
de um quadro de ineficacia jurisdicional, porquanto a deciséo originaria ndo
serd exigivel (bastaria, para tal, um novo recurso, a assim
sucessivamente....).

b) Razdo Onto-Ldgico-Juridical...}

6. A determinacao atacada é derivada da competéncia constitucional
atribuida a esta Corte pelo inciso IX do art. 71 da Carta Magna (‘assinar
prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade’). Do descumprimento
do comando cabe a medida prevista no inciso seguinte do mesmo artigo
(‘sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal’). Portanto, ndo ha
definitividade da decisdo em face dos recorrentes. Apenas foi estabelecida
uma obrigacéo de fazer, que poderia ser ‘descumprida’ [...] Mais uma vez,
o Supremo Tribunal Federal foi preciso ao interpretar as normas em
comento, ao entender que a determinacdo de providéncias tem efeito
meramente mandamental, sem eficacia constitutiva, vejamos:

‘A analise da decisao demonstra ser ela uma ordem ao TRT.

E mandamental.

N&o tem efeito desconstitutivo dos negdcios juridicos, como quer a
inicial do mandado. (...)

A meu juizo, ha efeito simplesmente mandamental. (...)

Cabera ao TRT, dando execucéo a decisao do TCU, ajuizar a acdo
adequada, ndo sendo possivel, como se sustenta, decretar tal nulidade,
administrativamente. (...)
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A sentenga ou decisdo administrativa € que podera ter eficacia
desconstitutiva.” (MS 23.560/DF. Sessdo em 31/8/2000. Voto. Relator
Ministro Nelson Jobim).

9. Trata-se, portanto, do que se denomina de uma fiscalizacdo
abstrata sucessiva (Rui Medeiros. A Decisdo de Inconstitucionalidade: os
autores, o conteldo e os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade da lei.
Lisboa: Universidade Catodlica Editora, 1999, p. 792).

10. Na verdade, o que fez esta Corte de Contas foi determinar o
exato cumprimento de uma lei, esclarecendo seu conteudo, fazendo a
integracdo da norma com o0s principios constitucionais da moralidade e da
impessoalidade. Deu-se, portanto, uma interpretagdo conforme a
constituicdo [...]

12. Isso fica ainda mais patente quando se verifica o carater de tese
normativa imposta pela decisdo atacada. E que este Tribunal n&o sabia
quais eram os afetados pelo dispositivo da decisdo, alids, fato comum
guando do uso da competéncia do art. 71, IX, da Constituicao Federal. A
decisdo, na realidade, contém a interpretacdo de uma norma.

[-..]

14. Podemos, destarte, afirmar que o item 9.2 da deciséo vergastada
nada mais significa que o uso por esta Corte da chamada jurisdicdo
objetiva .

[...]

19. Como visto, determinar que se cumpra a lei ndo traz, nem
racionalmente, a necessidade de abertura do contrad itério para
aqueles atingidos pelos efeitos da norma.  [...]

27. Um Jdltimo tépico a ser agregado ao presente discurso
argumentativo € o conteddo objetivo da decisdo vergastada. Estamos
diante do que se chama jurisdicao objetiva (...)

28. Nesta jurisdicdo objetiva que ora se analisa, nitido processo de
fiscalizacdo abstrata e sucessiva (adaptando-se, logicamente, o0s
conceitos) tem-se que dar tratamento especifico a questdes processuais
tais como o conceito de parte e de interessados, ‘a verdade é que muitos
fundamentos do recurso de revisdo referidos no ... Cédigo de Processo
Civil ndo sado transponiveis para 0s processos objetivos’, porquanto o
carater objetivo do processo traz consigo uma fiscalizagdo abstrata e a
auséncia de partes (em sentido substancial). Parte-se da idéia de que na
jurisdicdo abstrata, de carater objetivo, conforme dito por Girolamo
Monteleone, ndo ha partes em contraditério, ndo havendo uma pretensao
prépria em questdo (a respeito vide Rui Medeiros. A Decisdo de
Inconstitucionalidade: os autores, o conteldo e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catélica Editora, 1999,
pp. 790-795).

29. Em resumo do que foi dito até aqui, estamos diante de uma
decisdo que interpreta a lei, € normativa e vinculante para a Administragao
e é genérica e abstrata em relacdo aos reflexamente atingidos, pois, em
relacdo a estes, ndo tem sujeito passivo determinado. Ao determinar que
se cumpra a lei, ndo traz, nem racionalmente, a necessidade de abertura
do contraditério para aqueles atingidos pelos efeitos da norma. Diante
disso, tem contelddo apenas objetivo, sem apreciar situacdes concretas e
subjetivas. Estas situacdes, em sua concretude, serdo objeto de subsunc¢éo
e possivel contraditério no seio da Administracdo, assim como o é nos
casos da jurisdicdo objetiva no ambito do judiciario, eis que as relacdes
concretas oriundas de uma norma inconstitucional ndo se desconstituem
pela simples declaragdo de sua inconstitucionalidade, mas sao passiveis
de apreciacdo, de per se, no ambito do judiciario em caso de litigio no seu
desfazimento.”

[...]
VOTO
[...]

2. No que tange aos 164 interessados recursais, alinho-me a
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argumentacao do titular da Serur, Sérgio da Silva Mendes, trazida pelo
analista informante, com base na qual propugna o ndo conhecimento dos
recursos.

3. De fato, quando esta em causa 0 interesse de pessoas
indeterminadas, potencialmente atingiveis por decisdo deste Tribunal ao
emitir um comando geral e abstrato voltado a administracdo para que ela
cumpra 0s exatos termos da lei — como é o caso do item 9.3.2 do ac6rdao
recorrido — opera-se uma deliberacdo meramente mandamental, sem
reflexos imediatos de ordem constitutiva na esfera de direitos da multiddo
indeterminada que podera ou ndo — dependendo de cada caso concreto —
sofrer os efeitos da decisdo. Entendo estar configurada a absoluta
impossibilidade juridica do pedido veiculado na via recursal por parte dos
inominados e desconhecidos servidores pretensamente afetados pela
decisdo, posto estarem atacando deliberacdo que apenas reflexa e
potencialmente lhes atinge, ndo afetando diretamente os direitos que
entendem ofendidos pela deliberacao do TCU.

A propésito, em outra relevante deliberacdo, constata-se claramente o
entendimento majoritario antes da edicdo da Sumula. Na Decisdo n° 1.020/2000 —
TCU — Plenério, Sesséo de 29 de novembro de 2000, o Relator, Ministro Marcos
Vilaca, assim propugnou em seu voto, fundamentando em parte seu entendimento

na preponderancia do interesse publico (primario):

Por seu turno, a processualistica particular do controle externo tem como
objeto imediato o ato ja consumado e presumidamente revisto pela
Administracdo, atingindo direitos subjetivos por via reflexa, ao considerar
legal ou ilegal determinada conduta atinente a atividade administrativa. Em
outras palavras, ndo visa atender aos interesses individuais dos
administrados nem prover-lhes direta e concretamente uma a¢édo, mas sim
materializar interesses publicos amplos, de toda a coletividade]...]

Outra argumentacdo utilizada de forma consistente nesse periodo, a qual
integrou as razdes para a decisdo 864/2002—-Plenario, Relator Marcos Vilaca, e
embasou também os fundamentos do Ministro Revisor Augusto Sherman Cavalcanti
no Acordéo n°® 395/2006 — TCU — Plenario, Sesséao de 29/03/2006, consistia no fato
de que os interesses de eventuais servidores prejudicados com anulagdo ou
modificacdo de atos administrativos por determinagdo do TCU seriam, em tese,
coincidentes com os da prépria autoridade administrativa, o que justificaria a nao
necessidade de provocar a participacao desses servidores, ja que a sua auséncia no

processo nao resultaria em prejuizos ao exercicio do direito de defesa.

Acoérdao n° 395/2006 — Plenario.

[..]
VOTO REVISOR

[..]



76

13. Nessa linha de entendimento, no a&mbito da Decisdo 864/2002—
Plenéario, proferida no TC-001.229/2000-4, a Unidade Técnica e o eminente
Relator, Ministro Marcos Vinicios Vilaca, em seu Voto, assim deixaram
assente sobre o tema:

'RELATORIO

[...]

A essas consideracdes acrescentamos que apenas o dirigente publico - e
ndo o servidor publico ou magistrado que ndo se enquadra na regra do
paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal - € que possui relacao
juridica com o Tribunal de Contas da Uniéo, razdo pela qual a oportunidade
de defesa é dirigida somente ao agente publico responsavel pelo ato
administrativo _impugnado, pois é este que figura no polo passivo da
relacdo juridica gue se estabelece no processo administrativo de contas. O
administrador publico, na condicdo de mandatario no exercicio de parcela
do poder do Estado, tem o dever de prestar contas de seus atos e sujeita-
se a eventuais penalidades que podem ser impostas pelo controle externo
da administracdo publica, quando apurada irregularidade na gestao dos
recursos publicos. Assim, em razdo de uma obrigacdo alcada ao nivel
constitucional (dever de prestar contas) é que extraimos a legitimidade
para atuar no processo.

[...]

Na mesma linha ja decidida noutras vezes por este Tribunal, compreende-
se que a Lei n° 8.443/92, que rege as atividades do controle externo da
administracdo publica, estabeleceu regras processuais préprias, muitas
vezes distintas das aplicaveis ao processo civil, as quais dao feicdo
objetiva a apuracdo e solucdo de casos inseridos no seu campo de
aplicacao.

2. Significa dizer que a relacdo processual se basta entre o Tribunal e o
gestor responsavel, o que ndo impede, entretanto, em respeito ao
contraditério, que interessados no processo intervenham antes ou depois
da deciséo, desde que manifestem essa vontade em tempo habil.

3. N&o cabe ao Tribunal, portanto, provocar a participacdo de interessados
na relacdo processual, a despeito de a decisdo a se proferir ser capaz de,
por via reflexa, trazer-lhes algum 6nus. Excecao se verifica na hip6tese de
o chamamento de interessado ndo obstruir o exercicio do controle, a
exemplo da anulacdo de contratos administrativos, relativamente as
empresas contratadas, facilmente identificaveis e cujos direitos, em tese,
ndo serdo defendidos pela entidade publica contratante, situacdo muito
diferente da que se examina nestes autos, em que os interesses do 6rgao
e dos eventuais atingidos séo coincidentes” (grifei).

14. Verifica-se, portanto, que a jurisprudéncia desta Casa admite que se
facam determinacdes aos dirigentes publicos que afetem direitos de
terceiros, inclusive servidores, sem que seja necessaria a intimacéao ou a
prévia oitiva desses terceiros a partir do inicio do feito.

15. O Supremo Tribunal Federal, que ja reconhecia a desnecessidade de
esta Corte de Contas abrir contraditério previamente ao julgamento de atos
de aposentadoria, mesmo quando fossem poucos os interessados
atingidos (vide Acérdao proferido em 04/08/2004, no ambito do MS 24.859-
9/DF, de relatoria do Ministro Carlos Velloso), tem ampliado esse
entendimento para os casos em que sdo efetivadas determinacdes aos
orgdos jurisdicionados, quando ndo ha a necessidade de se ouvir
previamente os terceiros atingidos.

16. Em caso semelhante ao tratado nestes autos, foi determinado ao
Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba — TRE/PB que promovesse 0
retorno, aos orgaos de origem, dos servidores requisitados cujo prazo de
permanéncia estivesse em desacordo com o estipulado pela Lei
6.999/1982 (item 9.1.1 do Acérddo 521/2003-TCU-Plenario), decisao
mantida em sede de recurso (Acordao 2.060/2004-TCU-Plenario). Um dos
servidores atingidos por essas deliberacdes impetrou Mandado de
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Seguranga junto ao Supremo Tribunal Federal, que assim se manifestou
(Acérddo proferido em 09/06/2005, no ambito do MS 25.195-6/DF, de
relatoria do Ministro Eros Grau):

“EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. INTERESSE PROCESSUAL DO IMPETRANTE. OFENSA AO
PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA E DO CONTRADITORIO.
INOCORRENCIA. SERVIDORES REQUISITADOS. LIMITAGAO
TEMPORAL. ART. 4° DA LEI N. 6.999/82. RESOLUGCAO N. 21.413 DO
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. DIREITO ADQUIRIDO.
INOCORRENCIA. HIERARQUIA ENTRE AS NORMAS

[.]

Acrescenta, ainda, o Ministro Revisor do Acérdao n° 395/2006:

[.-]

18. O fato é que a relacdo juridica que inicialmente se estabelece nas
atuacdes desta Corte da-se entre o Tribunal (pélo ativo) e o dirigente
publico responsavel pelo ato administrativo que esta sendo avaliado (polo
passivo), de maneira que a oportunidade da ampla defesa e do
contraditério, no primeiro momento, deve ser dada ao dirigente publico, e
ndo a terceiros interessados que venham a ser afetados pela eventuais
determinagcBes que o Tribunal vier a fazer a esse dirigente publico ou ao
orgao a que ele pertence, especialmente, conforme defendido pelo Ministro
Marcos Vilaca em seu Voto transcrito no item 13 supra, quando o interesse
do érgao seja convergente com o interesse do terceiro, situacdo em que o
dirigente publico, via de regra, defendera perante o Tribunal a legalidade do
ato impugnado. Registro que essa situacdo verifica-se plenamente nos
presentes autos.

O trecho do Ministro Relator Aroldo Cedraz no Voto relativo ao Acordao
n® 409/2007 — Plenario também ilustra o entendimento da dispensa da concessao,
aos terceiros prejudicados, da garantia a ampla defesa, apresentando o argumento
de que o eventual prejuizo a terceiros somente se concretizaria quando o 6rgao para
o qual foi dirigida a determinacdo do TCU implementasse as providéncias
necessarias, no caso, o cancelamento de pagamentos indevidos de gratificacdo a

determinados servidores:

Acérd@o n° 409/2007 — Plenério.

[...]

10. Os argumentos apresentados lastreiam-se na violacdo ao direito de
ampla defesa e do devido processo legal (error in procedendo) e em uma
pretensa violagcao ao direito de protecdo a saude do trabalhador (error in
judicando), como ja relatei.

11. Como ja afirmado, o presente caso versa sobre comando genérico,
derivado da competéncia constitucional desta Corte no estabelecimento de
prazo para que o 6rgao ou a entidade cumpra a lei, nos termos do art. 71,
inciso IX, da Constituicdo Federal, por essa razao, ndo ha que se falar em
contraditério e ampla defesa para uma multiddo indeterminada, conforme
entendimento  deste  Tribunal nos  Acérddos  n°964/2006—P,
TC 014.277/1999-9; n° 2097/2006-P, TC 007.670/2002-6; n° 555/2006—P,
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TC 003.814/2000-3; n° 3.536-13 Camara, TC 009.899/2001-6; n°® 270/2006-
12 Camara, TC 011.661/1991-7; n° 2696/2006- 13 Camara,
TC 002.745/2001-8; n° 3077/2006-12 Camara, TC 019.310/2006-7; e
n° 2480/2006-12 Camara, TC 852.092/1997-0.

12. No presente processo, ha uma obrigacdo de fazer (de cumprir a lei)
limitada ao gestor, cujo descumprimento sujeita as conseqiéncias da lei.
Em nenhum momento estd evidenciada a exigibilidade do decidido em
relacdo aos beneficiarios das vantagens nao tratados nos autos (terceiros
interessados), porque a decisdo tem destinatario certo: a administragao
publica (limite subjetivo da decisédo). As deliberagdes emanadas por esta
Corte, no exercicio da jurisdicdo objetiva, somente adquirem concretude
com a producdo de nova decisdo no ambito administrativo do préprio
orgao, onde este, analisando as situagfes individuais encontradas, delibera
pelo enquadramento ou ndo do referido caso nos parametros legais cuja
interpretacao foi dada por esta Corte de Contas...]

(BRASIL, TCU, 2007)

Entretanto, sdo encontradas deliberagcdes em sentido diverso. Cite-se a
Decisao n° 983/2002 — TCU — Plenario, em sede de recurso impetrado por servidora
do Tribunal Regional do Trabalho da 142 Regido, que ndo pudera se manifestar
qguando da decisdo em processo de denuncia, mediante a qual o TCU determinara
ao 6rgao judicial trabalhista a anulacdo de resolucdo administrativa que autorizara o
afastamento remunerado da interessada para participacdo em doutorado. Na
deliberagéo, foi declarada insubsistente a deciséo anterior, face ao entendimento do
Relator, Ministro Marcos Bemquerer Costa, que considerou que deveria ter sido

dado o direito de defesa a servidora.

Impende observar que, mesmo antes da Sumula n° 3, entendia-se ser
necessario o contraditério, no caso de sustacdo, ou modificacdo, de contratos, de
terceiros contratados que teriam seus direitos atingidos com a decis&o. E que, nesse
caso, ndo haveria interesses coincidentes entre o interessado e a Administracao
Plblica, o que justificaria o seu direito de defesa, em prol da dialética. Como
exemplo, extrai-se trecho do voto do Ministro Relator Ubiratan Aguiar, incluso no
Acordao n° 2.245/2006 — TCU — Plenério, Sessdo de 29/11/2006, em que foi
apreciado recurso interposto por clube afetado pela determinacdo dirigida a
Secretaria de Patriménio da Unido, para que fosse rescindido contrato de cesséao
firmado com aquele clube, que néo tivera a oportunidade de manifestacdo nos

autos:

VOTO

[-]

Mediante o subitem 9.5.2 do Aco6rddo 641/2006-TCU-Plenério, que
apreciou o TC 001.572/2005-2, o qual cuidou do monitoramento das
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determinacbes proferidas no Acorddo 1.028/2004 - Plenario, foi
determinada a rescisdo do contrato de cessdo com o clube. Verifica-se pois
gue a decisdo afetou o patriménio juridico da entidade, devendo ser
reconhecida a existéncia de razdo legitima para intervir no presente
processo.

3. Por outro lado, a jurisprudéncia desta Corte é tran quila no
sentido de que, previamente a determinacdo para a r escisdo de
contratos administrativos ou de outros negdécios jur idicos, deve ser
dada a oportunidade do exercicio do contraditorio p ara aqueles que
possam ser juridicamente afetados .(grifo ndo consta do original)

4.  Assim, considerando que se trata de matéria apreciavel de oficio, em
face da nulidade absoluta, entendo adequado reconhecer a insubsisténcia
do subitem 9.5.2 do Acérddo 641/2006 — Plenario, determinando a oitiva
prévia do Club de Regatas Vasco da Gama e restituindo o processo ao
Relator a quo para seguimento do feito.

Na mesma linha, também no STF se observava esse entendimento,

consoante decisao prolatada em 4 de abril de 2001.:

MS 23550/DF —[...] Il. Tribunal de Contas: processo de representacao
fundado em invalidade de contrato administrativo: incidéncia das garantias
do devido processo legal e do contraditério e ampla defesa, que imp&em
assegurar aos interessados, a comecar do particular contratante, a ciéncia
de sua instauragédo e as intervencdes cabiveis.

Apos a edicdo do enunciado da Sumula Vinculante n°® 3, as deliberacdes
proferidas tendem a se uniformizar no sentido de reconhecer a garantia da ampla
defesa a todos os interessados que possam ter direitos subjetivos afetados, desde
gue esses sejam determinados, citando-se o Acérddo n° 209/2008 — Plenario,
Sesséao de 27/02/2008, o Acorddo n° 269/2008 — Plenario, Sessao de 27/02/2008, e
0 Acordao n° 495/2008 — Plenario. Neste ultimo, é fixado, ainda, o entendimento de
que os termos da Sumula 3 se aplicam inclusive aos processos em tramitacdo no
momento de sua edicdo. Excecdo a esse entendimento sdo os casos de
impossibilidade ou de dificuldade de chamamento de todos os terceiros, que sera

mais bem detalhada no curso desse trabalho.

2.3.3 Espécies de relagcdes em que ocorrem conflitos com terceiros

Uma das situacdes em que se verifica a possibilidade de decisdes dos
tribunais de contas afetarem bens juridicos de terceiros sdo as determinacdes
tendentes a anulagdo, revogacdo ou modificacdo de atos editados pela
Administragdo, ou por ente equiparado, que tenham originalmente beneficiado,
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financeiramente ou nao, servidores ou empregados publicos de determinada

categoria ou condicao funcional.

Nesse contexto, ocorre a relacdo juridica, valida até o momento da
deliberacdo, entre as pessoas interessadas e a autoridade competente. Essa
relacdo é paralela aquela entre a pessoa juridica de direito publico e o préprio
tribunal de contas, no desenvolvimento do processo, e a que ocorre entre 0 TC e a
autoridade competente — entendida como o gestor responsavel pela edicdo do ato.
Este €, em verdade, destinatario da funcao judicante, se for o caso de analise de
contas, assim como da funcdo sancionatéria, caso sejam apuradas irregularidades

que justifiqguem a aplicacao de sancoes.

O patrimdnio juridico inscrito na esfera particular dos interessados, que
pode ser afetado, configura um bem de imperiosa protecdo constitucional, por estar
inserido na esfera da dignidade humana, cuja tutela evidencia-se na defesa dos
direitos fundamentais. Assim, a perda de uma parcela remuneratéria ou de uma
condicdo funcional benéfica, ou a imposicdo de alguma restricdo, resultam
inquestionavelmente em resultado gravoso para o interessado, ainda que variavel o

grau dessa gravosidade.

Cumpre ressaltar que o resultado gravoso para o terceiro interessado
sera, no momento da consecuc¢do da tarefa de controle, sempre presumida. Trata-
se, assim, de dano em potencial, que sO sera efetivado se o 6rgao ao qual foi
dirigido o comando da deliberacédo adotar as providéncias no sentido de revogacao,
anulacdo ou modificagdo dos atos declarados invélidos. Isso ocorre porque a
determinacdo dos tribunais de contas serd ordinariamente dirigida aos Orgaos
administrativos - consoante a forma expressamente autorizada na competéncia
corretiva descrita no inciso IX do art. 71 da CF/88. Excepcionalmente, o tribunal de
contas sustard diretamente o ato, o que também esta autorizado no rol de

competéncias constitucionais. Essa faculdade, no entanto, é raramente utilizada.

Impende, ainda, examinar outra particularidade na conducao da dialética
processual dos tribunais de contas, relacionada a natureza das razdes consideradas
no exame de atos considerados invalidos ou indevidos, seja sob o aspecto da
legalidade, ou juridicidade, da moralidade administrativa, da eficiéncia ou

economicidade, da legitimidade, ou, ainda, da efetividade.
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As razfGes determinantes para considerar que a Administracdo devera
anular, revogar ou modificar determinado ato podem ter como suporte a ocorréncia
de fatos ou ser decorrente somente de fundamentos juridicos. E que na primeira
situacdo, pode se apresentar a necessidade da oportunidade de defesa aos
interessados para que se manifestem sobre os fatos, dos quais eventualmente
tenham participado, e, na segunda, 0s terceiros, se ingressarem no processo, so
poderdo oferecer fundamentos de ordem juridica. Nao obstante, o direito a
manifestacdo no processo estara presente nas duas situacdes, muito embora possa
se inferir, inadvertidamente, que os terceiros interessados somente acrescentariam
ao processo esclarecimentos acerca elementos faticos, visto que eventual tese
juridica contraria a decisao do tribunal de contas ja estara devidamente apresentada

pela autoridade competente e analisada pela autoridade de controle externo.

Pode-se afirmar que em ambos 0s casos a oportunidade de ampla defesa
se insere na busca da justica baseada na verdade material, ainda que em uma das
situacbes essa verdade material tera um carater essencialmente juridico. Outra
ressalva importante € que a verdade material fatica, na verdade, nunca sera
puramente limitada aos fatos, pois constitui a esséncia do préprio direito e do
trabalho dos interpretadores e aplicadores desse a tarefa de subsuncéo, ou seja, 0
casamento entre norma e caso concreto. Em sintese, 0 que se propugna € que,
mesmo que as razfes consideradas no exame de determinado ato sejam
essencialmente juridicas, sem considerar realidade fatica, os argumentos dos
terceiros devem ser considerados. Carlos Jardim coloca, de forma percuciente, ao
analisar o Mandado de Seguranca n°® 24.268/MG (BRASIL, STF, 2005), que:

o Supremo Tribunal enfatizou que os principios do contraditério e da ampla
defesa aplicam-se a todos os procedimentos administrativos, 0 que nao se
limitaria & alegacdo oportuna e eficaz a respeito de fatos, por parte do
atingido, mas implicaria a possibilidade de ser ouvido, também, em matéria
juridica, vale dizer, o direito do interessado de ver seus argumentos faticos
e juridicos contemplados pelo 6rgéo julgador (JARDIM, 2006)

Impende ressalvar que, nessa espécie de relacdo (em que figuram
diversas pessoas beneficiadas com atos considerados invalidos em processos dos
tribunais de contas), o TCU vem adotando, em algumas delibera¢cbes, uma solucéo

para resolver a dificuldade de ouvir todos os interessados, quando se trata de
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determinacdes dirigidas a 6rgados publicos para que sejam anulados ou modificados

atos que tenham causado beneficios econémicos a muitos servidores.

Em algumas decisbes recentes, propugnou-se, ao invés de determinar a
sustacdo direta — ou modificacdo - dos atos considerados indevidos, que fosse
determinado que os érgdos da Administracdo procedessem a apuracdo, mediante
processo individual para cada servidor, da irregularidade em questdo. Decisbes
desse tipo sédo consideradas de natureza preliminar, ndo configurando ofensa ao
principio da ampla defesa em vista do diferimento do exame conclusivo do mérito e
do repasse da responsabilidade por esse exame final aos respectivos 6rgaos
competentes (por exemplo, ao 6rgao pagador da folha de pagamento quando

rubricas de pagamentos de salarios invalidas).

Entende-se que essa solu¢do ndo guarda consonancia com o principio da

efetividade do controle externo.

De um lado, pelo fato de o TCU se abster de exercer sua competéncia
corretiva, tendo ja examinado o mérito no que tange a irregularidades nos atos
examinados, visto que o resultado da deliberacdo € a provocacao de novo exame do

mérito — dessa vez por parte do érgdo administrativo.

Por outro lado, o deslocamento para os érgdos publicos das dificuldades
operacionais em ouvir todos os interessados tende a enfrentar a provavel ineficiéncia
desses em elaborar diversos processos administrativos — com a exigéncia de todas
as garantias processuais decorrentes, incluindo o direito a ampla defesa — e em
finalizar esses procedimentos em prazo razoavel. E conhecida a situacdo de

deficiéncia do quadro de pessoal de muitos setores da Administragdo Publica.

Por ultimo, cite-se, como espécies em que podem concorrer diversos
interessados com direitos subjetivos comprometidos por decisdes dos tribunais de
contas, a pertinente a extingdo ou modificacdo de contratos com prestadores de
servicos e fornecedores da Administragdo Publica, bem como a situacéo envolvendo
procedimentos licitatérios ainda em andamento. Ndo sdo objeto de estudo essas
espécies, visto que ndo tem havido maiores dificuldades na localizacdo e no
chamamento para o processos dos interessados, que séo, via de regra, facilmente

identificaveis e localizaveis, além de constituirem um nimero menor de pessoas.
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Além disso, o direito de defesa dos mesmos ja era reconhecido mesmo antes da

Sumula Vincultante.

3. RESOLUCAO DO CONFLITO NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Apresentam-se nesse capitulo os elementos que deverdo, no entender do
autor, servir de parametros para a resolugcao dos casos concretos de conflitos
verificados nos processos dos tribunais de contas — envolvendo o direito & ampla

defesa e outros principios, como o da eficiéncia.

3.1 INVIABILIDADE DE CHAMAMENTO DE TODOS OS INTERESSADOS

O TCU e os demais tribunais de contas ndo possuem, a exemplo dos
orgaos do Poder Judiciario, oficiais de justica em seu quadro, que possam efetuar
pessoalmente citacdes de responsaveis. Também ndo se vislumbra a estrutura
adequada para a realizacdo de citagdes, notificacbes e comunicacbes necessarias
no curso dos processos, quando o numero de pessoas as quais se deve expedir as

comunicacdes for muito grande, ou quando for indefinido.

O procedimento adotado no TCU para notificacdo dos interessados nos
processos de controle externo, especificado na lei Organica e no Regimento Interno,
€ a comunicacdo, em regra, por via postal, sendo que a utilizagcdo de editais
publicados no periddico oficial (Diario Oficial da Unido) esta adstrita a casos
excepcionais de nao-localizacdo da pessoa. Tais regras estdo dispostas Lei n.
8.443/1992, abaixo transcritas.

Lein. 8.443/1992

Art. 22. A citacdo, a audiéncia, a comunicacdo de diligéncia ou a
notificacéo far-se-a:

| - mediante ciéncia do responsavel ou do interessado, na forma
estabelecida no Regimento Interno;

Il - pelo correio, mediante carta registrada, com aviso de recebimento;

Il - por edital publicado no Diario Oficial da Unido, quando o seu
destinatéario néo for localizado.
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Impende notar que a excepcionalidade do uso do edital para o caso de
ndo-localizacdo do destinatario estd de acordo com o estabelecido no Cdédigo de
Processo Civil, utilizado subsidiariamente no processo de controle externo®®, como

se verifica:

Cadigo de Processo Civil.

[...]

Art. 231. Far-se-a a citagdo por edital:

| - quando desconhecido ou incerto o réu;

Il - quando ignorado, incerto ou inacessivel o lugar em que se encontrar;
Il - nos casos expressos em lei.

O devido processo legal no TCU, em suas componentes da ampla defesa
e do contraditorio, esta assegurado formalmente, conforme o art. 31 da Lei Organica:
Art. 31. Em todas as etapas do processo de julgamento de contas serd assegurado
ao responsavel ou interessado ampla defesa.

Como ja visto, aqui séo referidas as duas categorias de sujeitos da agéo
de controle externo: o responsavel, que é o juridicionado, pessoa fisica ou juridica,
diretamente envolvida na agcdo ou omisséo objeto de julgamento ou fiscalizacdo, e o

interessado.

Para a garantia da ampla defesa e do contraditorio, devem ser observados
alguns requisitos, destacando-se a necessidade de manifestacdo prévia a decisao
final, a fiel observancia, pela autoridade, das regras processuais e principios
aplicaveis, a possibilidade de o acusado/interessado produzir suas provas e razoes,
e a imperiosidade de o0 mesmo conhecer as razdes e provas desfavoraveis. Nesse
sentido, cumpre citar a judiciosa andlise de Sérgio Ferraz (DALLARI, 2001. p. 70-
72):

Convém insistir em que a garantia constitucional do direito a ampla defesa
exige que seja dada ao acusado — ou a qualquer pessoa contra a qual se
faca uma irrogacdo, na qual se estabeleca uma apreciacao desfavoravel
(ainda que implicita), ou que esteja sujeita a alguma espécie de sancao ou
restricdo de direitos — a possibilidade de apresentacdo de defesa prévia a
decisdo administrativa. Sempre que o patriménio juridico e moral de
alguém puder ser afetado por uma decisdo administrativa deve a ele ser
proporcionada a possibilidade de exercitar a ampla defesa, que so tem
sentido em sua plenitude se for produzida previamente a decisao, para que
possa ser conhecida e efetivamente considerada pela autoridade

9 Conforme Stmula TCU n° 103: Na falta de normasitegegimentais especificas, aplicam-se, analégica
subsidiariamente, no que couber, a juizo do TribdeaContas da Unido, as disposi¢cdes do CadigaaeeBso
Civil
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competente para decidir. O direito de defesa ndo se confunde com o direito
de recorrer [...]. O direito a ampla defesa imp&e a autoridade o dever de fiel
observancia das normas processuais e de todos os principios juridicos
incidentes sobre o processo.

A instrucdo do processo deve ser contraditéria. Isso 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 proprias razées e provas e, mais que
isso, que lhe seja dada a possibilidade de examinar e contestar os
argumentos, fundamentos e elementos probantes que I|he sejam
desfavoraveis.

O principio do contraditério exige um diadlogo; a alternancia das
manifestacbes das partes interessadas durante a fase introdutéria. A
decisao final deve fluir da dialética processual, o que significa que todas as
razbes produzidas devem ser sopesadas, especialmente aquelas
apresentadas por quem esteja sendo acusado, direta ou indiretamente, de
algo sancionavel.

No TCU, cumpre observar que em 1995 foi editada resolu¢céo, com carater
normativo para 0s sujeitos a acdo de controle externo, especificamente para regular
o direito & ampla defesa®*. Essa norma foi recentemente alterada, visando a
adequacdo (parcial) justamente & disposicées da Simula Vinculante do STF ne 3%,
Da leitura do normativo, na versdo anterior a mudanca, extraem-se algumas
conclusdes relevantes, todas em sintonia com as premissas consideradas no

presente trabalho:

i. 0 exercicio da ampla defesa é assegurado em todas as etapas do

processo (art. 1°);
ii. as partes no processo sao o responsavel e o interessado (art. 2°);

iii. responsavel é aquele que figure no processo em razao da utilizacéo,
arrecadacao, guarda, gerenciamento ou administracdo de dinheiros,
bens e valores publicos, ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria, ou por ter
dado causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

prejuizo ao Erario (8§ 1° do art. 2°);

V. interessado é aquele que, em qualquer etapa do processo, tenha
reconhecida, pelo Relator ou pelo Tribunal, razdo legitima para intervir

% Trata-se da Resolugdo TCU n° 36, del@@gosto de 1995

%1 Resolucdo n° 213, de 6 de agosto de 2008, aprozad&essdo do Plenario de 6/8/2008 (Acérddo n°
1.549/2008 — TCU - Plenario. A alteracdo se origine estudos efetuados por um grupo de trabalho -
constituido por determinacdo do TCU nos autos do026.848/2006-1, que cuidava da situagdo de anistia
concedida a cabos da Aeronautica -, cuja atribuigéio estudo da repercussdo da Sumula Vinculahters 3
sobre 0s processos que envolvam nimero indefirddotdressados.
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no processo ou na possibilidade de lesdo a direito subjetivo proprio
(82° do art. 29);

V. 0 interessado ingressara no processo mediante pedido dirigido ao
Relator, devidamente fundamentado, formulado antes que o processo
entre em pauta, o qual podera ser negado pelo Relator (art. 6°, caput e
8§ 1° e 29);

Vi. as partes assiste o direito de requerer vista, copia dos autos, juntada
de documentos, de constituir advogado, de produzir sustentacdo oral,
de requerer informacdes e certiddes para a defesa de direitos
individuais (diversos artigos).

Conforme se depreende pela leitura do 83° do art. 2° da Resolugéo, o
conceito de interessado em processos do TCU era eminentemente formal, eis que
dependia estritamente de atos formais estabelecidos: o pedido de habilitagdo do
potencial interessado e o deferimento do Ministro-Relator.

Na alteracdo da Resolucdo, o grupo de trabalho técnico sugeriu a
ampliacdo do escopo da figura do interessado, introduzindo, também, como legitimo
possuidor da garantia a ampla defesa e ao contraditério, o interessado no sentido
material, que independe de habilitacdo formal no processo. Essa modificacdo fica
clara na redagdo do 8§ 2° do art. 2° da Resolucdo, constante do ante-projeto de
resolucdo, abaixo transcrito, em que foi utilizado o termo “ou” para indicar que
haveria duas espécies de interessados: no sentido material (primeira parte, grifada)

e no sentido formal (segunda parte):

§ 2° Interessado € aquele cujo direito subjetivo préprio possa ser
prejudicado por decisdo exarada pelo TCU  ou que, em qualquer etapa
do processo, tenha reconhecida, pelo Relator ou pelo Tribunal, razédo
legitima para intervir no processo (grifo ndo consta do original)

No entanto, na redacéo final constante da Resolucdo n® 213/2008, o TCU
adotou posicdo mais conservadora, preferindo manter apenas a figura do
interessado sob o aspecto formal, ndo prescindindo do requisito de expressa
habilitacdo do Relator, conforme abaixo se verifica:

§ 2° Interessado é aquele que, em qualquer etapa do processo, seja assim
reconhecido pelo Relator ou pelo Tribunal, em virtude da possibilidade de
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ter direito subjetivo proprio prejudicado pela decisédo a ser exarada pelo
Tribunal ou da existéncia de outra razéo legitima para intervir no processo.

Ressalte-se que foram introduzidas alteragbes importantes por meio da
Resolugdo n° 213/2008.

A primeira é a definicdo dos “interessados ainda ndo quantificados e
identificados nos autos” como sendo os servidores ou empregados publicos para os
quais a decisdo do Tribunal possua potencial lesivo a direito subjetivo, em vista de
ato considerado nulo ou ilegal, total ou parcialmente, ou modificado, e que néao

tenham nome e endereco nos autos.

No caso dos interessados ainda ndo quantificados e identificados, as
comunicagdes processuais serdo efetuadas na forma de edital, nos termos do art.
179, inciso lll, do Regimento Interno. Aqui faz-se necesséaria uma observacao critica.
A possibilidade de citacdo por edital é estrita, definida na Lei n°® 8.443/1992, e deve
ser admitida somente em caso de nao-localizacdo do responsavel. Assim, a
legalidade do disposto na Resolugdo, norma de hierarquia inferior, pode ser

contestada, visto que esta ampliando o que a lei restringiu.

Outra inovacgao é a possibilidade de citacdo de associacao representativa
de servidores e de empregados publicos, se for de notério conhecimento, nos casos
em que a decisdo a ser proferida pelo Tribunal possua potencial lesivo a direito
subjetivo desses. Essa orientagdo guarda consonancia com uma das linhas de acéo

sugeridas mais adiante.

Por ultimo, cumpre alertar para a definicdo da condicao sine qua non para
considerar o terceiro interessado no processo. A referéncia ao potencial lesivo de
eventual decisdo do TCU apresenta-se apropriada, visto que na maior parte das
situacdes o TCU néo susta, ou modifica, diretamente o ato administrativo viciado, e
sim determina ao 6rgdo responsavel que o faca. Assim, somente a tomada de
providéncias pelo 6rgéo resultara no concreto e efetivo dano as pessoas até entédo
beneficiadas pelo ato. Antes disso, somente se pode falar em efeito potencial.

Esta assente e merece ser considerado na avaliagcdo das solucdes para
garantir o pleno atendimento dos principios da ampla defesa e do contraditorio o
risco inerente de comprometer a efetividade do controle externo. Olhado sob a 6tica

do principio da eficiéncia administrativa, ou da reserva do possivel, ou da duracao
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razoavel do processo, podem se apresentar situacfes em que se apresenta

incompativel o chamamento de todos os terceiros.

Em que pesem as inovacgles ja produzidas, € necessario um tratamento
de excecdo a casos em que se apresenta, ainda, impossivel, ou extremamente
oneroso, o chamamento de todos os interessados. Assim, utilizando a categorizacao
do sujeito da acdo dos tribunais de contas, sugerida no capitulo 2.1, a restricdo a

adocdao plena da garantia da ampla defesa reside:

- nos responsaveis determinados nao qualificados no processo, quando
se tratara de um numero elevado de pessoas ou quando a notificacao
de todos se apresente muito onerosa, em vista de outras
circunstancias (se estiverem dispersos geograficamente ou em 6rgaos

diversos, por exemplo);

- nos responsaveis indeterminados (e conseglentemente nao

gualificados);

Essa incompatibilidade n&o € absoluta, mas a questéo a ser enfrentada pelos
agentes de controle externo € a dimensdo do 6nus decorrente dos procedimentos
para garantir a plena participacdo de todos. Ou seja, trata-se em esséncia da
aplicacdo do principio da proporcionalidade em sua trés dimensdes: adequacao,
exigéncia ou necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

O 6nus aqui tratado se relaciona ao prejuizo para a atuacédo do controle
externo, a medida em que o decurso de um prazo excessivamente longo na
conducdo de diligéncias e de comunicagdes a todos os interessados acaba por
comprometer a eficacia, pela intempestividade na adocdo de eventual acdo de
revogacdo, anulacdo ou modificacdo de ato. Cumpre observar que sdo usualmente
reclamadas a boa-fé dos beneficiados e o principio da seguranca juridica, que
acarretam a suspensdo ex nunc dos efeitos ja ocorridos no mundo fatico, o que
impossibilita obter o ressarcimento de eventuais prejuizos ao Erario no periodo entre
a edicdo do ato e delacracdo de invalidade. Quanto maior esse periodo, maior o

prejuizo.

Além disso, cabe o exame sob a Otica essencialmente econbmica das
medidas adotadas no decurso do processo - o0 custo-beneficio pertinente ao

eventual chamamento de todos os terceiros, quando a quantidade desses €
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expressiva. E necesséario mencionar que os tribunais de contas n&o apresentam uma
estrutura cartorial tal como os tribunais judiciarios, que possam garantir a efetiva
comunicacdo do conjunto de interessados, nessa hipotese. Nao ha oficiais de
controle externo que possam colher a ciéncia dos interessados, ndo ha unidades
descentralizadas no interior dos estados (no caso do TCU), e os técnicos no quadro
de apoio ndo sdo em numero suficiente para absorver eventual demanda de
comunicacdes processuais a um grande namero de pessoas. Esse tipo de demanda,
afinal, sera sempre esporadica, nédo justificando ampliacdo do quadro ou criacédo de

estruturas maiores.

3.2 PONDERAGAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A AMPLA DEFESA

Aduz Lenio Streck:

O texto da Constituicdo s6 pode ser entendido a partir de sua aplicagédo.
Entender sem aplicacdo ndo €é um entender. A ‘applicatioc’ é a
norma(tizacdo) do texto constitucional. A Constituicdo serd, assim, o
resultado de sua interpretacdo (portanto, de sua compreensdo como
Constituicdo), que tem o seu acontecimento (‘Ereignis’) no ato aplicativo,
concreto, produto da intersubjetividade dos juristas, que emerge da
complexidade das rela¢cdes sociais (STRECK, 2005, p. 169)

Essa idéia se contrapfe ao senso comum de muitos juristas, baseado na
concepcao de que o intérprete aplicador primeiro conhece (o fato), depois interpreta
e, por ultimo, aplica a norma. Ou seja, parte do pressuposto de que é necessario
descobrir 0 sentido da norma, e esse sentido deve ser univoco, para, entao,

proceder a subsuncao, como técnica de aplicacao.

Esta sendo voz quase unissona na doutrina administrativista brasileira,
apesar das divergéncias quanto ao grau de revolucdo que o Direito Administrativo
tem sofrido, que a férmula para a resolucdo de conflitos recorrentes na nossa
sociedade democratica, plural e cada vez mais complexa, entre interesses, quer
sejam publicos ou privados, ou entre direitos fundamentais individuais e direitos
coletivos, ou entre direitos privados e privados, ou ainda contrapondo interesses
publicos entre si, reside na necessaria ponderacdo dos interesses envolvidos. No
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caso, esta se abordando a conflituosidade entre direitos subjetivos individuais e os
interesses comuns a sociedade, ou, a0 menos, majoritariamente comuns. Nessa
solucdo de resolucdo de conflitos, ocupa com destaque o lugar de instrumento
efetivo o principio da proporcionalidade. Mesmo os autores que defendem de forma
mais vigorosa a revitalizacdo da dignidade humana como principio de menor ou até
maior relevancia que o denominado interesse publico admitem a necessidade da
aplicacdo do direito mediante a ponderacdo dos valores envolvidos na relacao.
Ocorre, portanto, uma convergéncia doutrinaria para o procedimento assim definido

por Gustavo Binenbojn:

Assim, o melhor interesse publico s6 pode ser obtido a partir de um
procedimento racional que envolve a disciplina constitucional de
interesses individuais e coletivos especificos, bem como o juizo de
ponderacdo que permita a realizacdo de todos eles na maior extensdo
possivel (grifado pelo autor da monografia). O instrumento deste raciocinio
ponderativo é o postulado da proporcionalidade (BINENBOJM, 2006, p.55)

Diogo de Figueiredo propugna que, para aplicar o método da ponderacéo,
sao necessarias trés fases: fase da identificacdo, em que se definem qual ou quais
dos principios incidem sobre a hipotese; fase da valoracdo, em que se definira o
grau de prevaléncia de um principio sobre o outro; e a fase da avaliacdo do menor
prejuizo, em que se adota a decisdo de qual principio, em tese, serd mais
sacrificado, e que devera prevalecer. Acrescenta, ainda, que o método, que
representa um dever do aplicador em caso de concorréncia de principios, pode
obedecer a regras positivas, a regras construidas jurisprudencialmente, a
prescricdes doutrinarias, ou, até mesmo, as que se revelarem aplicaveis no caso
concreto, exigindo-se, nesta U(ltima hipotese, que haja motivacdo expressa.
(MOREIRA NETO, 2006, p.80).

O problema se torna complexo, como assevera Luis Barroso, quando
ocorre colisdo de direitos varios, todos pertinentes ao interesse primario. Assim, em
caso de confronto entre o atendimento a uma meta coletiva e a realizagdo de um
direito fundamental, devem ser observados dois parametros: a razao publica e a
dignidade humana (BARROSO, 2006, prefacio, p. xvi).

A razdo publica consiste na busca de elementos constitucionais essenciais
e em principios de justica que sejam reconhecidos como legitimos por todos os

grupos componentes do pluralismo social, ainda que ndo concordem com relacdo ao
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resultado da aplicagdo desses elementos. Assim, devem ser afastados dogmas de
natureza religiosa ou ideolégica, bem como razdes atinentes a interesses de alguns

grupos hegemonicos (BARROSO, 2006, prefacio, p. xvi).

A dignidade humana reside na impossibilidade de considerar o ser
humano como meio para atingimento dos fins do Estado, devendo cada individuo
ser tratado como um fim em si mesmo, na linha da filosofia kantiana
(BARROSO,2006, prefacio, p. xvii).

Assim, no caso do conflito entre o direito subjetivo a ampla defesa dos
terceiros, direito fundamental albergado constitucionalmente, e a efetividade do
controle externo exercido por meio das competéncias estabelecidas
constitucionalmente, como meta coletiva correspondente aos valores politicos
instituidos no Estado Democratico de Direito, hd de se perseguir a resolucao

mediante a aplicacdo dos parametros da razdo humana e da dignidade humana.

Por um lado, considerando o critério da dignidade humana, ndo se pode
prejudicar o direito fundamental da ampla defesa quando houver alguma
possibilidade fatica de conceder este aos terceiros afetados por decisdes dos
tribunais de contas. Nado se pode violar a dignidadade humana, tdo cara ao
ordenamento constitucional do Estado Democratico de Direito*’, em funcdo de
dificuldades operacionais — de natureza administrativa - dos 6érgdos de controle, ou

devido a contingéncias politicas.

Por outro lado, em caso de impossibilidade concreta e justificada de
identificacé@o todos os terceiros interessados também n&o se pode deixar de exercer
a agéo de controle devido a eventual pessoa que tenha prejuizo de alguma ordem. E
que estéo presentes elementos de razdo publica que legitimam essa acéo, entre as
quais destacam-se a necessaria publicidade conferida as decisdes, que sao
publicadas em veiculo da imprensa oficial, e também disponibilizadas em paginas na
Internet, a garantia de qualquer pessoa solicitar seu ingresso no processo, a

% |nteressante é a analise dos movimentos histédiegsiorizacéo ora da dimenséo pulbica do individua da
privada, sob a forma de um péndulo, efetuada pamieD&armento. Assim, ocorreu desde a Grécia, quand
prevalecia a dimensao publica do individugoods, passando pela Idade Média (dimensao privada),ipiio

do Estado Moderno (publica), pelo Renascimento/gda), pelo Estado Social (publica), até chegaEstado
Contemporaneo, em que se retoma a dimensdo parti@ARMENTO2007, p. 33-44). Do ponto de vista da
teoria moral, também a dicotomia entre organiciemodividualismo ocupou a disputa pela ocupacéatugar

de destague no pensamento, em que o primeiroi¢astf preponderancia do Estado sobre o individeo e
segundo, em sentido inverso.
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possibilidade de terceiro habilitado interpor recursos para que sejam devidamente
apreciadas suas razdes, incluindo até mesmo o recurso de revisdo, com amplo
prazo de preclusdo (sem necessidade de constituir procurador), sem olvidar da
instancia de revisdo judicial que pode ser provocada por quem pretende ver
reconhecida lesdo a algum direito. Assim, a restricdo do direito fundamental & ampla

defesa estara fundamentada em normas de matiz constitucional e legal.

Na ponderacédo, deve ser observada, entre outras, a premissa de que 0s
direitos fundamentais ocupam posicdo central na Constituicdo, 0 que exigira, do
aplicador, expressivo esforco para a devida motivacdo de atos que importem em

limitacOes desses direitos. Conforme Ana Barcellos:

€ absolutamente consensual, na doutrina e na jurisprudéncia que a
Constituicdo de 1988 fez uma opcdo material clara pela centralidade da
dignidade da pessoa humana e, como decorréncia direta, dos direitos
fundamentais. Isto decorre, de modo muito evidente da leitura do
preambulo, dos primeiros artigos da Carta e do status de clausula pétrea
conferido a tais direitos (BARCELLOS, 2003, p. 107).

Na esteira da ampliacdo do dever dos tribunais de contas em promover a
participacdo de qualquer terceiro que possa ter parcela de direitos, subjetivos,
afetados por decisdo de mérito, de carater vinculativo para a Administracao Publica,

podem ser utilizados mecanismos ja utilizados na esfera da Administracéo.

E possivel, utilizando os meios hoje disponiveis, com destaque para a
Rede Mundial de Computadores — Internet®® — instituir procedimento analogo &
consulta publica, prevista no artigo 31 da Lei n® 9.784/1999, de aplicacéo subsidiaria
no ambito de atuacéo do controle externo. O mencionado dispositivo estabelece que
podera ser implementada, por determinado periodo, a consulta para manifestacéo
de possiveis interessados, desde que nao implique prejuizos para terceiros e que

envolva interesse coletivo.

Assim, que pese a realidade, ainda vigente, do forte indice de excluséo

digital e da pouca massificagcdo da Internet como meio de acesso a servicos e

% 0 Portal do TCUHttp://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ Tebta segmentado por perfil de usuério,
entre eles o perfil “cidaddo”, no qual poderiaamescentado, entre 0s servigos e informagdesrdisps,
eventual provimento da espécie de consulta publeacionada, na qual se possibilitaria aos tercewos
algum interesse no processo 0 acesso e a insexg¢aformacoes, a titulo de alegagbes a serem @rasids no
mérito do respectivo processo, para os casos dévpasdecisdes que modificassem ou extinguisses at
administrativos benéficos a determinada parcekodaedade (v.g., servidores publicos de determidagéo).
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informacdes de governo e do Estado, o uso desse veiculo visando a maior interagéo
com terceiros, mormente em matérias de relevante interesse publico, configura uma
iniciativa que vem ao encontro - ao lado do uso de outros veiculos -, com a atual
necessidade de interacdo com a Sociedade e de observancia dos principios
fundamentais. Acrescenta-se que o artigo 33 da Lei do Processo Administrativo
prevé, ainda, de forma exemplificativa, a possibilidade de utilizagdo, que pode ser
concomitante, de outros meios de participacao, tanto diretamente quanto mediante

organizacdes e associagoes.

Cumpre destacar recente iniciativa do TCU, ao afixar na data de
21/08/2008, no seu Portal, a Nota de Esclarecimento aos interessados no TC-
026.848/2006-1%**, por intermédio da qual presta esclarecimentos aos possiveis
prejudicados, beneficiarios de reparacdes econémicas concedidas em conformidade
com a Lei 10.559/02 — cabos da Aeronautica licenciados por for¢ca da Portaria
1.104/1964 do Ministério da Aeronautica -, para os quais ja houvera notificacdo por
meio de Edital publicado no Diario Oficial da Unido. Esta postagem, embora de
carater apenas informativo, sem prever espaco para colher possiveis manifestacdes
dos interessados, ja € um prenuncio da ampliacdo da necessidade da interacao
entre tribunais de contas e cidaddos com possiveis direitos afetados por decisdes
desfavoraveis em processos de apuracdo nos tribunais de contas, a partir da edi¢ao

da Sumula Vinculante do STF n° 3.

Entrando em uma seara pouco mais polémica, é factivel o juizo de Lenio
Streck de que as sumulas vinculantes do Supremo Tribunal Federal podem ser
concebidas como mais um texto juridico a ser considerado pelo intérprete, que deve
estar atento ao fato de que a sumula, mediante a qual se pretendem construir
conceitos universais, pode sacrificar a especifidade do caso sub analise, que é
sempre unico, irrepetivel (STRECK, 2005, p. 176).

Assim, sendo mais um texto, ao lado de outros, deve a sumula ser
interpretada no momento da aplicacdo do Direito, oportunidade em que se verificara
se a mesma € adequada no caso concreto. Assim, caso se entenda que nao deva
ser aplicada, por existirem textos juridicos outros (constitucionais ou nao) que

tenham mais sentido para o caso, pode ser dispensada a utilizacdo da sumula,

34 Sitio http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCUgirmnsa/noticias/detalhes _noticias?noticia=671044
acessado em 01/09/2008
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desde que com a devida motivacao. Além disso, entende-se que, se, para a situacao
especifica, o teor da sumula se mostrar inconstitucional, nasce a obrigatoriedade de
o intérprete ndo aplica-la. No caso dos tribunais de contas, cuja prerrogativa de
examinar a inconstitucionalidade de normas e atos administrativos esta consolidada
na jurisprudéncia prépria e do Supremo, ndo sera possivel declarar a invalidade da
sumula, devendo se |lhe negar a eficacia para o caso em que sua aplicagdo seria

inconstitucional.

As restricbes a direitos fundamentais, n&do reguladas por normas
constitucionais ou legais, devem derivar da propria Constituicdo, mediante uma
interpretacdo sistematica - sao limitacées denominadas, como descrito por Gustavo
Binenbojm, usando a categorizagdo formulada por Canotilho, imanentes ou
implicitas, isto €, ndo expressamente contempladas, porém decorrentes do principio
da unidade da Constituicao. (BINENBOJM, 2007, p. 60).

Contudo, apresenta-se mais eficaz estabelecer as restricdes, o que pode
ser feito em norma infralegal, de modo a minimizar os riscos atinentes a avaliacéo
subjetiva da situacdo e a escolha de parametros de ponderacdo inadequados e

casuisticos.

Assim, torna-se iminente a necessidade de adaptacéo das normas legais e
regulamentares que regulam o direito & ampla defesa nos tribunais de contas, de
modo a estabelecer as condicbes em que o exercicio da ampla defesa sofrera
restricbes nos processos em que podem ser proferidas decisbes que impliquem
prejuizos a terceiros interessados. Cumpre ressaltar que as hipéteses de limitagédo
devem estar devidamente fundamentadas, apoiadas em valores constitucionais
pertinentes ao interesse publico que sejam relevantes e em conformidade com
razdes publicas legitimas. Tal motivacdo ndo pode ser, como demonstra Daniel
Sarmento, a invocacdo pura e vaga do atendimento ao interesse publico, eis que
este é um conceito indeterminado, e restricdes a direitos fundamentais fundadas em
termos vagos sdo invalidas porque conferem ao aplicador demasiada
discricionariedade, que pode resultar em arbitrio; porque implicam desobediéncia ao
principio democratico e ao principio da reserva de lei; porque que conferem
incerteza ao cidaddo quanto aos limites de sua liberdade e porque podem
comprometer a sindicabilidade judicial pela ndo-formulacdo de parametros objetivos
a serem utilizados pelos juizes (SARMENTO, 2007, p. 94-98).
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Assim, impende aperfeicoar as normas dos tribunais de contas,
preferencialmente as legais, com a formulacéo de padrdes de restricao ao direito de
ampla defesa, nas quais devem estar claros os motivos e as condicbes para a

faculdade da utilizacédo da limitacao.

E inadequado exigir-se dos tribunais de contas que assegurem o direito a
ampla defesa aos terceiros possivelmente prejudicados com suas decisfes, quando,
para garantir a viabilidade de identificacdo ou de comunicacdo de todos o0s
envolvidos, sejam demandados irrazoaveis esforcos e dispéndios de recursos e
tempo — resultando em ineficiéncia da acdo estatal -, considerando que as
instituicbes de controle externo ndo se apresentam devidamente instrumentalizadas
por ndo ter sido incluida em suas competéncias (e ndo terem sido propiciados o0s
meios para o desempenho) a defesa dos interesses difusos e metaindividuais da
sociedade, considerando ainda que a pratica de atuacdo dos tribunais de contas
sempre se pautou por uma relacdo direta com os 0Orgdos publicos e entidades
equiparadas, mediante determinacbes para adocdo de providéncias para

saneamento dos atos considerados invalidos.

Dessarte, pode-se estabelecer a seguinte sintese, quanto a eventual
ocorréncia de conflitos entre interesses publicos e privados nas decisbes dos TC:

a) a simples defesa do Erério, como resultado da atuacdo desses entes, nao
esta revestida de supremacia a priori, pois constitui um interesse secundario e
nao primario;

b) o exercicio das competéncias constitucionais esta inserido no contexto do
interesse primario quando que exercido nos limites constituidos e em
conformidade com os valores politicos estabelecidos, ndo podendo se
desvirtuar para atender conveniéncias administrativos ou politicos da
instituicao;

c) esse interesse, expressdo da meta coletiva de eficacia e eficiéncia do sistema
de tribunais de contas, ndo esta em posicao de supremacia relativamente aos
interesses particulares expressos nos direitos fundamentais, corolario do
principio da dignidade humana — que ocupa lugar central na Constituicao -,

portanto, ndo dissociavel do interesse primario;



d)

f)

9)

h)

)

K)
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deve ser usada a técnica de ponderacdo para resolucdo do conflito entre o
direito & ampla defesa e a viabilidade do exercicio do controle externo, como

forma de garantir a maxima satisfacéo do interesse primario;

podem ser utilizados na ponderacdo os parametros da razdo publica e da

dignidade humana;

a razdo publica impde a necessidade de continuidade da acdo dos tribunais
de contas, que ndo pode ser inviabilizada, nos casos de manifesta
impossibilidade de garantir a ampla defesa face dos terceiros que possam ter

seus direitos afetados, face a ndo-identificacao;

por outro lado, nos casos em que é possivel a identificacdo de todos os
terceiros que podem sofrer prejuizos com eventual decisdo desfavoravel, o
parametro da dignidade humana se impde, devendo ser adotados todos os
mecanismos possiveis que garantam a ciéncia, pelos terceiros, do processo

em andamento, bem como que garanta a possibilidade de manifestacao;

se 0 Onus para a identificacdo e/ou para a comunicacdo de todos os
interessados se apresentarem elevados, por circunstancias devidamente
justificadas, pode ser avaliada a possibilidade de efetuar o chamamento por
meio de edital publicado nos meios apropriados;

se for demonstrado que, num juizo de proporcionalidade, o procedimento de
comunicacédo dos terceiros eventualmente prejudicados por deliberacdes dos
tribunais de contas se apresentar mais prejudicial ao interesse publico do que
a auséncia da garantia da ampla defesa, entdo devera se dar prosseguimento
ao processo, considerando que ha outras possibilidades de exercer o direito
de defesa (pedido de ingresso no processo, interposicdo de recurso,

provocacao do Poder Judiciario para reexame da situacao e outros);

a propria Sumula Vinculante n°® 3 do STF é norma que precisa ser
interpretada e ponderada com outros, podendo se justificar a sua né&o-

aplicacao em determinadas situacgoes;

de toda sorte, é necessario aprimorar a base legal e regulamentar dos
tribunais de contas acerca dos procedimentos atinentes a garantia do
principio da ampla defesa e do contraditério, de modo a regular os casos em

qgue se imponham restricdes a esse direito, de carater relativo.
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CONCLUSAO

Os tribunais de contas sao instituicbes autbnomas, néo integrantes dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, surgidas na esteira do direito de controle
exercido pelo cidaddo, o qual esta expresso no art. 15 da Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo. Por serem autdbnomos, presume-se que sdo dotados de
independéncia em relagéo aos entes fiscalizados. A extensdo do controle externo,
conforme configurado na Constituicdo de 1988, compreende a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,

aplicacao das subvencdes e renuncia de receitas.

O sistema de controle, de matiz constitucional, deve considerar as
finalidades perseguidas pelas normas pulblicas, destacando-se a eficiéncia
governamental, a preservacdo dos direitos individuais e o bem-estar social. A
ampliacdo dos poderes conferidos aos tribunais de contas, bem como a
superveniéncia da necessidade de promocéo a valores constitucionais implicou o

aperfeicoamento dessas entidades.

No entanto, esse aperfeicoamento sempre teve como um dos limites o
contexto pertinente a relacdo dos tribunais de contas com os denominados 0rgaos
jurisdicionados, sem que tenham sido observadas significativas preocupacdes dos
administradores em dotar o sistema de controle externo de recursos, de mecanismos
e de procedimentos orientados a garantir uma maior observancia dos interesses
particulares dos cidadaos indiretamente atingidos por decisdes proferidas. Nao
obstante, e configurando o paradoxo a ser superado, ha que reconhecer que, na
visdo contemporanea adotada, estao os tribunais de contas obrigados a promover a
protecdo dos bens juridicos da sociedade — compostos essencialmente pelos direitos

fundamentais —, inclusive em sua atividade processual.
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Assim, podem ser abrangidos pelas decisdes dos tribunais de contas,
além das pessoas que, na condi¢cdo de gestores publicos ou equiparados, exercam
algum poder de disposicdo sobre parcela de recursos econémicos do Estado, os
terceiros interessados, mesmo que nao facam parte do objeto da acdo de controle
externo definido no artigo 70 da Constituicdo. Sera legitima a participacdo desses
guando tiverem direitos afetados pelas decisdes dos tribunais de contas.

A atividade desenvolvida pelos tribunais de contas ndo tem natureza
jurisdicional, pois ndo esta presente o conflito de interesses intersubijetivo, ja que o
conflito, nesse caso, é entre o Estado e os sujeitos a agdo. Também n&o atuam os
tribunais de contas por provocacdo, em regra, € ndo opera coisa julgada (ja que no
Brasil se adota a jurisdicdo una). Sem embargo, pode-se dizer que desempenham
uma forma de jurisdicdo privativa, em sentido lato. A eles sdo outorgadas
competéncias especificas, na persecu¢do das finalidades atinentes a funcao

constitucional de controle externo.

As cortes de contas podem editar regras normativas para regular sua
atuacdo exclusiva, a serem observadas por todos os demais 0rgdos em que se
divide o Estado. Assim, possui a competéncia de regulamentar o exercicio de
direitos (incluindo o da ampla defesa e do contradit6rio) das pessoas que sao parte
dos seus processos, incluindo os terceiros, desde que, evidentemente, esteja tal
regulamentacdo em conformidade com o0s valores expressos na ordem

constitucional.

As decisdes apresentam forca coercitiva reconhecida no sistema juridico.
Nas decisfes, pode ser exercida a competéncia denominada corretiva, prevista no
inciso IX do art. 71 da CF/88, que reside na determinacdo ao 6rgdo ou a entidade
para que sejam adotadas providéncias necessarias a regularizacdo de atos ou
contratos nos quais tenha sido constatada irregularidade pelos agentes de controle
externo, no exercicio da competéncia fiscalizatéria ou judicante. E nas
determinacdes orientadas a extingdo ou modificacdo de atos que tenham
beneficiado terceiros — acarretando alguma espécie de prejuizo em direito subjetivo
desses — que reside a dificuldade, em alguns casos, de prover a garantia efetiva aos
principios da ampla defesa e do contraditério. S6 sdo considerados os atos

administrativos que sejam atos ampliativos, que tenham gerado efeitos benéficos na



99

esfera juridica dos destinatarios, e que estejam sendo objeto de determinacdo dos
tribunais de contas no sentido de serem anulados, revogados ou modificados.

Além da ampla defesa e do contraditério, ha outros principios do direito
publico que devem ser observados pelos tribunais de contas no desenvolvimento de
sua atividade processual. Muitos desses principios deverdo ser ponderados no caso
do conflito ora abordado — a impossibilidade ou dificuldade de garantir a ampla
defesa a todos os terceiros interessados. Citem-se 0s principais principios, com
reflexos nesse problema: principios republicano, democratico, da participacdo, da
seguranca juridica, da legalidade, da legitimidade, da igualdade, da publicidade, da
realidade, da ponderacdo, da subsidiariedade, do devido processo da lei, da
motivacdo, da finalidade, da impessoalidade, da moralidade, da razoabilidade e da

proporcionalidade, e da eficiéncia.

No cumprimento das competéncias acima, as pessoas jurisdicionadas aos
tribunais de contas estdo bem delimitadas e identificadas - sdo todas as que tém
algum vinculo de causalidade com a acdo ou a omissao dos atos e contratos objeto
de apuracdo, denominadas normalmente de responsaveis. Quanto a esses, nao se

vislumbram dificuldades na garantia da ampla defesa e do contraditério.

Os participantes nos processos dos tribunais de contas podem ser
classificados em responsaveis (enquadrados na situacdo de disposi¢cdo sobre bens
ou recursos publicos definida no art. 71 da CF/88) e interessados. Estes podem se
subdividir em interessados habilitados no processo (quando houver pedido de
ingresso deferido pelo Relator), interessado nao habilitado, ou interessado

indeterminado.

Constata-se que estdo sendo cada vez mais fortalecidas a protecao aos
direitos fundamentais e a forca normativa da Constituicdo, no atual estagio do
Estado Democratico de Direito. Denominado de constitucionalizagdo do Direito
Administrativo, 0 movimento contemporaneo € composto por mudancas politicas e
juridicas associadas as transformacfes de ordem econdmica, tecnoldgica e sociais.
Entre as transformagdes em curso, podem ser citadas, exemplificativamente, a
afirmacdo supraconstitucional dos direitos fundamentais, o pluralismo das fontes

normativas, a regulacado autbnoma, o conceito do publico ndo estatal, a redefinicdo
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do poder reformador constitucional, e a elevacdo dos principios a condicdo de
normas juridicas dotadas de efetividade.

A sociedade ascende como protagonista politico, apos desmandos
causados pela delgacdo de poder demasiado a governos sem participacdo da

coletividade — a exemplo das guerras mundiais.

Para ser legitima a acdo estatal, nesse contexto, devem ser observados
nao somente a estrita legalidade, mas também aspectos de legitimidade mais
amplos, como o atendimento dos principios fundamentais que sdo expressao de
valores sociais, incluindo o da eficiéncia, da moralidade e da proporcionalidade. E a
atuacao do controle externo deve ser aperfeicoada no sentido de buscar uma
compreensdo acerca do sentido da Constituicdo e dos valores nela expressos. E
necessario criar condicbes adequadas para que 0s agentes adquiram essa

compreensao.

A classica dicotomia publico x privado merece nova leitura, incorporando
0s conceitos da sociedade plural, da importancia do cidaddo e do principio da
dignidade humana, de maneira que, na realizacado da ponderacédo entre os diversos
interesses envolvidos nas relacdes juridicas tratadas nos processos dos tribunais de
contas, sejam obtidos os interesses mais relevantes para o caso, sem utilizacdo de
regra de supremacia definida a priori, seja do interesse publico ou de interesses
subjetivos. Além disso, deve ser dimensionado o teor do interesse publico, conceito

indeterminado que néo prescinde da tarefa de interpretacao.

Alias, antes mesmo da incorporacdo dos novos conceitos trazidos pela
constitucionalizagéo do direito, a cautela em garantir o devido processo legal e seus
principios associados era justificado, em face do principio da inafastabilidade do
exame judicial, eis que o reexame das deliberacoes do TCU apreciara a observancia
de direitos e garantias individuais e coletivos expressos no art. 5° da CF/88, em
especial o devido processo legal (inciso LIV), o contraditério e a ampla defesa (inciso
LV), em processo publico (inciso LX), com provas licitas (inciso LVI), com duragao
razoavel (inciso LXXXVIII), além da exigéncia de adequada fundamentacao (art. 93,
IX, c/c art. 73, caput c/c art. 96, |, a, da CF/88) (GRACIE, 2007, p 110).

Ha trés dimensbes em que os cidaddos devem ocupar espaco central, para

0s agentes de controle externo: no proprio uso da funcéo de controle externo, que &
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de titularidade da sociedade e delegada para os tribunais de contas; na elaboracao
de padrdes normativos que seréo utilizados para verificar se os resultados das a¢oes
governamentais avaliadas pelos tribunais de contas estdo condizentes com o0s
anseios dos cidaddos aos quais se dirigem; e na garantia dos principios
fundamentais garantidores do respeito a dignidade humana, concretizado pelo
devido processo legal (no decorrer da atividade processual).

O devido processo legal possui status de direito fundamental, situado no
art. 5°, inciso LIX: ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal. Vinculado a clausula do devido processo legal, a ampla defesa e o
contraditorio revelam a face substantiva desse principio. A oportunidade da ampla
defesa deve ser universal, devendo ser deferida a todos que sejam afetados por
uma decisdo administrativa. Assim, em tese, sempre que o0 patriménio juridico e
moral de alguém possa ser afetado, por meio de uma apreciagédo desfavoravel, deve
Ihe ser proporcionada a oportunidade de exercitar a ampla defesa, que sera plena

somente se for prévia e considerada pela autoridade competente.

Os tribunais de contas, cujo foco de atuac&o passou do controle das financas
do Rei, no Estado Absolutista, até serem considerados instrumentos de cidadania,
devem contemplar os anseios dos cidaddos até mesmo antes dos interesses do
Estado. Esta evolucdo, juntamente com a ampliacdo dos poderes trazida pela
Constituicdo de 1988, acarreta a necessidade de aperfeicoamento da estrutura e do
modo de desempenharem suas tarefas, que encontra limites na conformacao
constitucional desses entes de controle externo, ndo estando os mesmos aptos a
defesa dos interesses da sociedade, de seus direitos coletivos ou individuais, como

um fim em si mesmo.

A doutrina, a legislacdo e a jurisprudéncia cada vez mais conferem
destaque aos direitos fundamentais, considerando-se o respeito a dignidade humana
como um dos pilares do constitucionalismo contemporaneo. Assim, o tradicional
entendimento de que ha somente relacdo entre os tribunais de contas e os 6rgaos
ou entidades, publicos ou equiparados, e seus gestores, como destinatarios diretos
da atividade de controle externo, esta em processo de superagdo. No ambito
crescente processualizacdo verificada no direito publico, também nos tribunais de

contas 0 processo torna-se elemento central de suas decisdes, consistindo no
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espaco proprio em que se forma a dialética, se motivam os atos e se garante o

exercicio dos direitos de todos o0s possiveis interessados.

Na formacéo e desenvolvimento dos processos, impende observar, entéo,
os denominados principios-garantias processuais. O processo cumpre uma funcao

de mitigacdo das frustagBes sociais causadas como consectarios do Estado Social.

O marco da transformacao jurisprudencial, no que concerne ao exercicio
do direito a ampla defesa de todos dos interessados em processos dos tribunais de
contas, em que se configure a ocorréncia, a partir das decisdes proferidas, danos
potenciais a direitos subjetivos daqueles, beneficiados pelos atos invalidados nas
deliberacgfes, pode ser creditado & Sumula Vinculante do STF n° 3. Essa sumula foi
aprovada na Sesséo Plenaria do STF, de 30 de maio de 2007, e entrou em vigor no
dia 6 de junho do mesmo ano. O teor da sumula é o seguinte: NOS processos
perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditorio e a ampla
defesa quando da decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do

ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma e penséo.

A decisdo que assume a natureza de leading case, que seguiu a edicdo
da Sumula, foi a expedida em exame do MS 26.353, dirigido contra ato do TCU que
determinou a Empresa Brasileira de Correios a anulacdo de atos de movimentacao
funcional que configuravam atos de ascenséao funcional, vedado pela Constituicdo. O
STF deferiu por unanimidade a seguranca pleiteada por funcionarios atingidos com a

decisdo do TCU, confirmando a liminar anterior.

No TCU, também ocorreu a mudanga do paradigma no tratamento dos
terceiros afetados por suas decisdes. Nas decisdes posteriores, tem sido ressaltada
a necessidade da observancia da sumula vinculante, em que pese a dificuldade — ou
até mesmo a impossibilidade -, muitas vezes verificada, de localizacdo de todos os

interessados.



103

Uma das situacdes em que se verifica a possibilidade de decisdes dos
tribunais de contas afetarem bens juridicos de terceiros sdo as determinacdes
tendentes a anulacdo, revogacdo ou modificacdo de atos editados pela
Administracdo, ou por ente equiparado, que tenham originalmente beneficiado,
financeiramente ou nao, servidores ou empregados publicos de determinada

categoria ou condicédo funcional.

Nesses casos, verificam-se conflitos e impossibiliade de atender
plenamente ao principio da ampla defesa e do contraditério. Visto que o TCU e o0s
demais tribunais de contas ndo estdo devidamente aparelhados para realizacao de
citacOes, notificacdes e comunicacdes necessarias no curso dos processos, quando
0 numero de pessoas as quais se deve expedir as comunica¢des for muito grande,
ou para identificar todos os responsaveis quando estes nao estiverem determinados
nos processos, impende, mediante a ponderacdo e a motivacdo necessarias,

relativizar os principios abrangidos pelo devido processo legal.

O tratamento as situacdes de conflito pode observar as premissas abaixo
descritas. Nao obstante, é necessario aprimorar a base legal e regulamentar dos
tribunais de contas acerca dos procedimentos atinentes a garantia do principio da
ampla defesa e do contraditério, de modo a regular os casos em que se imponham

restricbes a esse direito, de carater relativo:

- a simples defesa do erario, como resultado da atuacdo desses entes,
nao esta revestida de supremacia a priori, pois constitui um interesse

secundario e nao primario;

- 0 exercicio das competéncias constitucionais esta inserido no contexto
do interesse primario quando que exercido nos limites constituidos e em
conformidade com os valores politicos estabelecidos, ndo podendo se
desvirtuar para atender conveniéncias administrativas ou politicas da
instituicao;

- esse interesse, expressdo da meta coletiva de eficacia e eficiéncia do
sistema de tribunais de contas, ndo estd em posicdo de supremacia
relativamente aos interesses particulares expressos nos direitos

fundamentais, corolario do principio da dignidade humana — que ocupa
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lugar central na Constituicdo -, portanto, ndo dissociavel do interesse
primario;
deve ser usada a técnica de ponderacao para resolucéo do conflito entre

o direito a ampla defesa e a viabilidade do exercicio do controle externo,

como forma de garantir a maxima satisfacdo do interesse primario;

podem ser utilizados na ponderacdo os parametros da razdo publica e

da dignidade humana;

a razado publica impde a necessidade de continuidade da acédo dos
tribunais de contas, que ndo pode ser inviabilizada, nos casos de
manifesta impossibilidade de garantir a ampla defesa face dos terceiros

gue possam ter seus direitos afetados, face a nao-identificacao;

por outro lado, nos casos em que é possivel a identificacdo de todos os
terceiros que podem sofrer prejuizos com eventual decisdo desfavoravel,
o parametro da dignidade humana se imp0e, devendo ser adotados
todos 0s mecanismos possiveis que garantam a ciéncia, pelos terceiros,
do processo em andamento, bem como que garantam a possibilidade de

manifestacao;

se o0 Onus para a identificacdo e/ou para a comunicacao de todos 0s
interessados se apresentarem elevados, por circunstancias devidamente
justificadas, pode ser avaliada a possibilidade de efetuar o chamamento

por meio de edital publicado nos meios apropriados;

se for demonstrado que, num juizo de proporcionalidade, o
procedimento de comunicagdo dos terceiros, eventualmente
prejudicados por deliberacdes dos tribunais de contas, apresentar-se
mais prejudicial ao interesse publico do que a auséncia da garantia da
ampla defesa, entdo devera se dar prosseguimento ao processo,
considerando que ha possibilidades outras do exercicio do direito de
defesa (pedido de ingresso no processo, interposicdo de recurso,

provocacao do Poder Judiciario para reexame da situacao, e outros);

a prépria Sumula Vinculante n® 3 do STF € norma que precisa ser
interpretada e ponderada com outros, podendo se justificar a sua néo-

aplicacdo em determinadas situacoes.
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