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Resumo: O presente artigo aborda o cendrio legislativo atual no tocante
ao controle externo e a necessidade de elaboragdo de uma lei geral de
processo de contas. Para tanto, destrincha preliminarmente o ambito de
atuagdo dos tribunais de contas positivados pela Constitui¢do Federal.
Aponta, em seguida, as vantagens advindas da institui¢do de normas ge-
rais de processo de controle externo para, no fim, apontar a natureza juri-
dica sui generis dos processos de contas, distinguindo-os dos outros tipos
de processos (judicial, legislativo e administrativo). Discorre também so-
bre as fungdes estatais republicanas e situa os tribunais de contas dentro
do panorama institucional advindo da Carta Magna Cidada de 1988.
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Introducao

A uniformiza¢do das normas atinentes ao processo de controle ex-
terno' no Ambito de tribunais de contas desperta inexpressiva produgédo
académica na seara juridica. Essa circunstincia decorre de um posicio-
namento tradicional - e equivocado - da doutrina e da jurisprudéncia
de vislumbrar as cortes de contas como ¢rgdos integrantes do Poder
Legislativo e, para parte delas, a ele subordinado. Néao se reconhece o
protagonismo do controle externo exercido pelos tribunais de contas,
instrumento indispensavel ao amparo técnico do Legislativo e funda-
mental para o fomento do controle interno da Administragdo Publica e,

sobretudo, do controle social.

'Neste trabalho, serdo adotados como sinénimos os termos “processo de controle
externo” e “processo de contas”
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Além disso, essa escassez de estudos a res-
peito do controle externo decorre também do
fato de a doutrina e a jurisprudéncia resistirem
a reconhecer a natureza sui generis do proces-
so de contas, devido a auséncia de sua menc¢io
explicita na Constitui¢ao Federal. Ocorre que,
como se esposard no presente artigo, a Carta
Magna reconhece o controle externo como
funcéo republicana independente e destina o
seu exercicio a um 6rgéo técnico, revestindo-o
de garantias institucionais de atuagio (art. 73
da CF).

Preliminarmente, importa elucidar que o
controle externo desempenhado pelos tribu-
nais de contas se ramifica em diversas ativida-
des: prestacdo de contas de governo, sujeita a
emissdo de parecer prévio (art. 71, I, da CF);
julgamento da prestacio de contas de orde-
nadores de despesas e de irregularidades que
resultem em perda, extravio ou outra forma de
prejuizo ao erario (art. 71, II, da CF); aprecia-
¢a0 da legalidade dos atos de admissao de pes-
soal, concessdo de aposentadoria, reformas e
pensoes (art. 71, III, da CF); inspeg¢des e audi-
torias (art. 71, IV, da CF); fiscalizacdo das con-
tas das empresas de cujo capital social a Unido
(ou Estados e Municipios) participe (art. 71,V,
da CF); fiscalizagdo da aplica¢do dos recursos
repassados pela Unido ou pelos Estados, no
caso dos tribunais de contas estaduais, art. 71,
V1, da CF), entre outras.

As fungoes exercidas pelas cortes de contas
sdo ora complementares (art. 71, incisos I, III,
IV, VII e X, da CF), ora exclusivas (art. 71, in-
cisos II, V, VI, VIIL, IX e XI, da CF), sem qual-
quer restri¢do ou intervenc¢do do parlamento.
Nesse sentido, Carlos Ayres Britto acrescenta:

Nio que a fun¢do de julgamento de contas
seja desconhecida das Casas Legislativas
[art. 49, IX, da CF]. Mas é que os julga-
mentos legislativos se dao por um critério
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subjetivo de conveniéncia e oportunidade,
critério esse que ¢é forma discriciondria de
avaliar fatos e pessoas. Ao contrario, pois,
dos julgamentos a cargo dos Tribunais de
Contas, que s6 podem obedecer a para-
metros de ordem técnico-juridica; isto é,
parametros de subsungéo de fatos e pessoas
a objetividade das normas constitucionais e
legais (BRITTO, 2001, p. 2).

Apesar disso, o ordenamento juridico bra-
sileiro carece até hoje de uma regulamentagio
nacional orientada a uniformizar as garantias
processuais das partes sujeitas ao controle ex-
terno (art. 73 c/c 96, inc. I, da CF), tanto no
tocante ao exercido pelo Congresso Nacional,
com auxilio técnico do Tribunal de Contas da
Unido, quanto no atinente ao desempenhado
exclusivamente pelas cortes de contas. Essa
auséncia de regramento geral ocasiona inu-
meros dissabores de ordem técnica, tais como
fragilidade da seguranca juridica, auséncia de
isonomia, fragmentagdo de esfor¢os para o
aperfeicoamento normativo dos processos de
contas, entre outros.

Com vistas a solucionar essa problemati-
ca juridica, propds-se no Congresso Nacional
um Projeto de Emenda a Constitui¢ao (PEC
n® 40/2016, de autoria do Senador Ricardo
Ferrago) que institui uma ordena¢do unisso-
na dos processos de controle externo. Por essa
razdo, recebeu a denomina¢ido de “PEC do
padrdo minimo do controle externo’, uma vez
que se orienta a regulamentar essa fungio esta-
tal, tdo cara a estrutura republicana.

Pelo projeto, a Lei Maior positivaria a com-
peténcia concorrente da Unido para legislar
acerca dos processos de controle externo, por
meio da inclusdo de um inciso no art. 24 da
Constituigdo Federal, nos seguintes termos:
“Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre [...]
XVII: processo de controle externo no 4mbi-



to dos Tribunais de Contas” (BRASIL, 1988).
Para tanto, competiria a Unido a elaboragdo de
normas gerais (art. 24, §1% da CF), por meio
de lei complementar, destinada a consubstan-
ciar prazos e procedimentos de controle exter-
no nao apenas dos tribunais de contas, como
também dos drgdos do Poder Legislativo, no
tocante ao julgamento dos pareceres prévios.

Nesse sentido, fortificar-se-ia a fiscalizacao
contabil, orcamentaria, financeira, operacio-
nal e patrimonial (art. 71, caput e incisos, da
CF), desempenhada pelas cortes de contas em
conjunto com os Orgdos de representagio po-
litico-legislativa, uma vez que, caso aprovado
esse projeto de emenda constitucional, seriam
instituidos parametros comuns para a conclu-
sdo dessas atividades, conforme elucidado por
José Mauricio Conti:

Relevante destacar que o sistema de contro-
le externo das contas publicas, de titulari-
dade do Poder Legislativo, exercido com o
auxilio dos tribunais de contas, é organiza-
do de acordo com nosso sistema federativo.
[...] [as Cortes de Contas] atuam e se or-
ganizam de forma independente, uma vez
que o Tribunal de Contas da Unido nédo é
instincia recursal das decisdes dos demais
tribunais de contas [...]. Com isso, os tribu-
nais de contas tém elevada autonomia para
decidir sobre suas questdes internas [...]
[isso] gera uma falta de uniformidade de
organizagdo e procedimentos, muitas vezes
causando transtornos as partes envolvidas e
inseguranga juridica (CONTI, 2016).

Hoje, cada unidade da federagio tem
sua regulamentacdo propria dos procedi-
mentos de controle externo realizados pe-
las respectivas cortes de contas: Lei Federal
n® 8.443/92, referente ao Tribunal de Contas
da Unido; Lei Estadual/TO n°® 1.284/2001,
referente ao TCE/TO; Lei Complementar/
MT n® 269/2007, atinente ao TCE/MT; Lei
Complementar/SP n® 709/1993, relativa ao

TCE/SP; Lei Complementar/R] n® 63/1990,
pertinente ao TCE/RJ; Lei Complementar/
MG n® 102/2008, tocante ao TCE/MG, entre
outras.

Essa variagdo legislativa expressiva acentua
a ineficiéncia da atuacido do controle externo
técnico, exercido pelas cortes de contas, uma
vez que fragmenta os esforcos de aperfeicoa-
mento desses 6rgaos, bem como gera percal¢os
juridicos aos gestores, sujeitos a regramentos
distintos, conforme sera abordado ao longo do
presente trabalho.

1. Fundamento legal para elaboracao
de um processo de contas

Odillon Cavallari de Oliveira (2008, p. 17)
se posiciona no sentido de que a elaboragdo de
normas gerais para os processos de controle
externo encontra respaldo constitucional no
art. 163, V, da Lei Maior. Conforme defen-
de, a elaboragdo de uma lei nacional ndo fe-
riria o pacto federativo, porquanto advém da
Constitui¢do Federal a possibilidade de dis-
ciplinar a fiscalizacdo financeira da adminis-
tragdo publica direta e indireta, exercida pelos
tribunais de contas.

De outro lado, o autor atenta para o fato
de que o art. 22, I, da CF tem como “destinatd-
rio o processo judicial, em face da unidade do
Poder Judicidrio, conforme pacifica doutrina e
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”
(OLIVEIRA, 2008, p. 14). Do mesmo modo, a
auséncia de previsdo expressa da Carta Magna
do termo “processo de contas” ou “processo de
controle externo” impossibilita a alusdo ao art.
24, X1, da CE, uma vez que “o procedimento
é apenas o meio extrinseco pelo qual se ins-
taura, desenvolve-se e termina o processo”
(CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO apud
OLIVEIRA, 2008, p. 15).
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O artigo de Odillon Cavallari de Oliveira
¢ anterior a PEC n® 40/2016, o que, por si so,
nido o desqualifica. No entanto, a via eleita
pela “PEC do padrido minimo” é mais eficien-
te, porque, com a mengao expressa a compe-
téncia da Unido para elaborag¢do de normas
gerais de processos de contas por meio da
inclusdo do inciso XVII no artigo 24 da CF,
cessariam as duvidas.

Ocorre que, mesmo em face da desapro-
vagdo da PEC ou da inércia do Legislativo
nacional em vota-lo, o ordenamento juridico
constitucional atualmente ja admite a promul-
gacdo de um Codigo de Processo de Contas
(art. 24,1 c/cart. 163, V, da CF). Superada essa
questdo, cabe ainda, no presente trabalho, dis-
correr sobre as vantagens advindas da aprova-
¢do de um Processo de Controle Externo.

2. Razoes para elaboracao de uma
lei nacional de processo de controle
externo

2.1. Seguranca juridica

Seriam inumeros os beneficios provenien-
tes de uma lei processual com eficdcia nacio-
nal, aplicdvel a todos os tribunais de contas,
tanto ao da Unido, quanto aos dos Estados
e dos Municipios. O primeiro e mais basilar
proposito da uniformizagdo da lei reguladora
dos processos de controle externo assenta-se
na necessidade de firmar diretrizes juridicas
unissonas e comuns a todos os drgaos julga-
dores de contas como forma de concretizar a
seguranca juridica e, de maneira homogénea,
os direitos fundamentais.

O ordenamento juridico destina-se a con-
ferir seguranca juridica a vida em sociedade.
Essa é a real esséncia do Estado de direito,

uma vez que elimina a possibilidade de arbi-
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trio no exercicio do poder publico, porquanto
o coloca como atividade legalmente vincula-
da e, consequentemente, ratifica os direitos
individuais dos membros da sociedade. Por
isso, a seguranca juridica apresenta-se como
via inescapavel para pacificacdo dos conflitos,
de modo a reduzir as arbitrariedades e as ma-
nifestagdes abusivas do poder, estendendo-se
a todos os aspectos da vida normativa de um
Estado de direito.

Para o real estabelecimento de um Estado
de direito, impde-se como necessaria a con-
solidagdo de procedimentos equanimes, de
modo que o tratamento do mérito sob julga-
mento permanega sujeito a mesma normativa
processual. Nesse sentido, o processo firma-
-se como meio procedimental de garantia ao
individuo.

Reiteram essa linha de entendimento Jodo
Alberto de Almeida e Thiago Carlos de Souza
Brito (2010, p. 186), para os quais a seguranga
juridica firma-se na “necessidade de dar esta-
bilidade e clareza as rela¢des sociais”. Por isso,
o devido processo legal perpassa a previsibi-
lidade do procedimento como forma de in-
corporar ao processo legalidade e, sobretudo,
legitimidade.

Nada obstante o principio da seguranga
juridica condensar-se, em maior expressio,
sob a necessidade de “simplicidade, clareza,
precisdo e acuidade quando da elaboragao da
lei” (ALMEIDA; BRITO, 2010, p. 191), o mes-
mo se estabelece, também, quando o sistema
juridico se constréi harmonicamente. Para
tanto, o ordenamento juridico deve ser coeso
e claro.

Lucas de Laurentiis e Roberto Silva discor-
rem a respeito da qualidade legislativa, desta-
cando o fendmeno da inflagido legislativa:

Ao mesmo tempo, a grande quantidade de
leis e normas juridicas torna a interpretacao



dos dispositivos mais complexa e, por que
nao dizer, praticamente inacessivel ao cida-
dao comum. O paradoxo democratico cria-
do por tal situagio é patente, pois o real des-
tinatdrio das normas, aquele que sofre com
suas consequéncias e efeitos, nao tem mais
acesso ao seu conteudo (LAURENTIIS;
SILVA, 2015, p. 169).

Nido obstante os mencionados autores
estarem aludindo as especificidades da regu-
la¢do econdmica, em que “a generalidade e a
universalidade sdo substituidas pela tecnici-
dade da regulagdo dos mais diversos aspectos
da vida social” (LAURENTIIS; SILVA, 2015,
p. 169), a realidade normativa dos proces-
sos de contas subsiste sob 0 mesmo cendrio,
néao pelos excessos legislativos decorrentes da
pluralidade de demanda, e sim pela omissdo
legislativa do Congresso Nacional em levar a
cabo a regulamentagdo em ambito nacional
da funcéo de controle externo, sob o prisma
do processo e procedimento a ele correlatos.
Assim, os gestores e todos os profissionais re-
lacionados a area de controle externo se su-
jeitam a um emaranhado legislativo isolado e,
em certa medida, disfuncional.

Para o fortalecimento da seguranca juridi-
ca, exige-se a elabora¢io de normas concisas e
claras, consoante repisam Lucas de Laurentiis
e Roberto Silva:

Diretamente relacionadas a esse deba-
te estdo a codificagdo e a homogeneidade
das matérias constantes de leis. Codificar
significa, antes de mais nada, agrupar leis
esparsas. A importancia dessa dimensédo
técnica legislativa reside na simplificagdo
da compreensio dos textos e na unifor-
mizagdo de conceitos legais. Enquanto a
dimensdo da coeréncia redacional foca a
estrutura interna dos dispositivos legais, a
codificagdo refere-se também a coeréncia
dos conteudos dos diversos dispositivos da
lei (LAURENTIIS; SILVA, 2015, p. 173).

Na mesma linha, Antonio Carlos Morato
(2003, p. 103) deslinda a questdo, ao afirmar
que “a codificagdo, observada quanto a sua
funcionalidade, consistiria na reunido em tex-
to unico, de forma metddica e homogénea, de
uma série de normas relativas a certo ramo do
Direito”. De igual modo, o debate a respeito da
necessidade de promulgac¢io de uma lei nacio-
nal de processo de contas abre margem para
deliberar a propdsito de sua estrutura norma-

tiva.
2.2. Precedentes de controle externo

Para a adequada abordagem do assun-
to, impde distinguir funcdo e competéncia.
Nas palavras de Carlos Ayres Britto (2001,
p- 6), “a fungdo é uma so, [0 controle exter-
noJ, e as competéncias sio multiplas” Entre as
competéncias atinentes ao controle externo,
encontram-se as de exercicio exclusivo pelas
cortes de contas, entre elas a de julgar (art. 71,
II e VIII, da CF) os responsaveis por bens, di-
nheiros e valores publicos (art. 70, paragrafo
unico, da CF). Nesse sentido, em paralelo a
uniformizagdo dos procedimentos processu-
ais de controle externo, mostra-se igualmente
necessaria a padronizagdo dos julgados das
cortes de contas.

Entretanto, a auséncia de lei uniformi-
zadora de processos de contas impede, em
muitos casos, a formagdo de um sistema de
precedentes de controle externo (art. 93, IX,
da CF c/c art. 926 e 927, do CPC). Essa im-
possibilidade decorre do fato de que, ante a
existéncia de regramentos distintos em cada
tribunal de contas, uma corte de contas nio
pode subsidiar seu entendimento em decisdo
de outra, quando se trata de um julgamento
de algum instrumento processual ndo previs-
to no seu respectivo regramento. A elaboragio
de uma lei nacional, por conseguinte, possibi-
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litaria a estruturacdo de um sistema de precedentes de controle exter-
no, fundamental a seguranca juridica dos gestores publicos, de modo
a reforcar-se, inclusive, o cardter técnico dos julgamentos procedidos
pelas cortes de contas.

2.3. Isonomia

A regulamentaciao homogénea dos processos de controle externo
consolidard um tratamento isondmico dos tribunais de contas quando
do julgamento dos gestores publicos.

Nio se esta a consignar que os julgamentos proferidos pelas cortes
de contas do Brasil ndo sdo validos ou mesmo que néo se alicer¢am, na
pratica, em normas isondmicas. O que se estd a aduzir é que a inexis-
téncia de norma regulamentadora comum aos processos de controle
externo fragmenta em ritos distintos e especificos algo que deveria ser
uniforme: o processo de contas. De igual modo, abre margem a uma
atuagdo dispar, decorrente de preceitos legais igualmente distintos,
dando margem, com isso, a uma disfuncionalidade.

A isonomia ndo resta configurada no mais pleno e adequado sen-
tido, quando se observa que os gestores publicos, todos dispondo da
mesma condi¢io de administradores publicos (art. 76 ¢/c art. 84, inc. II
e art. 87, inc. I, da CF), e prestando contas por determinagdo constitu-
cional expressa no art. 34, VII, “d”, da CF, sujeitam-se a regras procedi-
mentais distintas.

Celso Antonio Bandeira de Mello, ao tratar do principio da isono-
mia, defende que o desnivelamento e o tratamento juridico distinto
mostram-se necessarios somente quanto da existéncia, em abstrato,
de “uma correlagio logica entre os fatores diferenciais existentes e a
distin¢do de regime juridico em fungdo deles, estabelecida pela norma
juridica” (MELLO apud CARVALHO, 2009, p. 794). Por isso, nada jus-
tifica o desnivelamento atual, que se apresenta como produto da omis-
sdo legislativa.

A igualdade estd insculpida no caput do art. 5° da Constituigdo
Federal, nos seguintes termos: “Todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza [...]”. Dentre os multiplos aspectos do
Principio da Igualdade, interessa ao presente artigo a dimensdo pro-
cessual. O ordenamento juridico patrio preceitua o igual tratamento,
“a menos que e enquanto nao existir uma justificagdo para trata-las de
modo desigual: [...] importa conhecer os fatores de desnivelamento”
(CARVALHO, 2009, p. 793).

Nao se perca de vista, inclusive, a circunstancia na qual um mesmo
gestor presta contas a diferentes tribunais de contas. Nesse cenario, ele
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estard sujeito a ordenagdes dispares de processo de contas, porquanto,
em face da auséncia de normas gerais de eficacia nacional, cada corte de
contas tem uma regulamentagdo processual propria. Observa-se, com
isso, uma evidente inseguranca juridica e um tratamento a margem da
isonomia.

Nesse tocante, compartilho do entendimento de Odillon Cavallari
de Oliveira, para o qual a lei geral de controle externo devera regula-
mentar uniformemente os seguintes aspectos: “a) estabelecimento de
diretrizes e bases para o processo fiscalizatorio de contas; b) admissdo
e disciplina de medidas cautelares; c) defesa contra atos atentatdrios a
dignidade da fiscalizagao; d) modulagao dos efeitos das decisdes dos
tribunais de contas; e) previsao de auditorias no campo da gestdo am-
biental e na atividade regulatdria; f) prestagdo de contas ao parlamento”
(OLIVEIRA, 2008, p. 17).

2.4. Principio da prestagao de contas e simetria de atuagéo dos
tribunais de contas

O dever de prestar contas (art. 34, VII, “d’, da CF), geral e abstrato,
ndo somente impde estabelecer um tratamento igualitario dos tribunais
de contas com relagdo aos gestores publicos, como também determina
uma atuag¢do simétrica das cortes de contas, em consonéncia com o pre-
ceituado na Lei Maior (art. 75, da CF).

O constituinte originario elevou o controle externo a uma fungéo
precipua do Estado republicano e, para tanto, subsidiou a criacdo de
uma rede de controle, exercida tecnicamente pelas cortes de contas
(art. 71, da CF), em condi¢des de similitude (principio da simetria) no
tocante ndo meramente & estrutura organica, como também - e sobre-
tudo -, a fiscalizagao (art. 75, caput, da CF). Paulo Mascarenhas (2010)
aponta que, “seguindo o principio da simetria constitucional, deve ha-
ver uma relagdo de simetria entre as normas do ordenamento juridico
brasileiro nas trés esferas de governo: Unido, Estados e Municipios’.

2.5. Concentracao de esforcos para o aperfeicoamento normativo e
institucional

A elaboragao de uma lei geral, inica e uniformizadora do procedi-
mento processual no ambito dos tribunais de contas teria o conddo de
reunir esfor¢os no Congresso Nacional, tanto quando da sua elabora-
¢80, quanto posteriormente, uma vez que o aperfeicoamento dos pro-
cedimentos é intermitente, sem uma continuidade perene. Atualmente,
em decorréncia da fragmenta¢io dos procedimentos em leis estaduais,
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os esforcos de aperfeicoamento normativo igualmente se desagregam,
contribuindo para o isolamento dos tribunais de contas nos respectivos
redutos estaduais.

Nesse aspecto, para além da estruturagdo organica das cortes de
contas, essa, sim, expressao da autonomia institucional desses orgaos
(e, por isso, expressdo da autonomia federativa), conforme define o art.
73 ¢/c art. 75, da CE, o controle externo se situa dentro do panorama de
desenvolvimento nacional, por meio das fungdes estatais precipuas e,
por essa razao, necessaria se mostra a concentragdo de esforcos para o
seu aperfeicoamento. Bruno Meyerhof Salama (2011, p. 22), em artigo,
ressalta o papel institucional e a rule of law como meio de desenvolvi-
mento (entendido como processo de transformacéio social) de um Pais.

A inser¢do do debate acerca da necessidade de elaboragdo de nor-
mas gerais de processo de controle externo, dentro do panorama de
aprimoramento institucional, apresenta relevo, uma vez que se constata
no Brasil um cendrio de “inflacdo legislativa, [...] decorrente quer da
proliferacdo de demandas especializadas, quer da elaboragdo de pro-
postas de lei sem relevancia pratica ou institucional” (LAURENTIIS;
SILVA, 2015, p. 169).

A concentragdo de esfor¢os encontra fundamento na mesma pers-
pectiva de analise tracada por Bruno Salama, uma vez que, ndo obstante
o referido autor comparar paises com relagdo a seus respectivos siste-
mas politico-institucionais e econdmicos, a mesma discrepancia institu-
cional existe também quando comparadas as diversas regides do Brasil,
o0 que torna vélida e atual a ligdo:

Cada um dos sistemas estd integrado a uma ordem social com uma 16-
gica propria. Por isso, 0 mesmo arranjo institucional - por exemplo, o
mesmo codigo civil ou 0 mesmo sistema politico - funciona de forma
diferente em cada um dos ambientes (SALAMA, 2011, p. 34).

Significa dizer que o controle externo técnico, fungio republicana
essencial, exercido pelo tribunal de contas nas balizas da Constituigdo
Federal (art. 70 ¢/c 71 da CF), ndo pode sujeitar-se a realidades regionais
quando da sua elaborac¢io e aperfeicoamento e, assim como em relagdo
a outras funcdes estatais de cardter nacional (a funcéo jurisdicional, por
exemplo), o debate e o esforco para seu aperfeicoamento devem dar-se
de maneira uniforme e em nivel nacional.

Ademais, a auséncia de normas uniformizadoras do tramite proces-
sual no Ambito de tribunais de contas apenas evidencia o distanciamen-
to dos legisladores nacionais dos compromissos intrinsecos do regime
republicano, cabendo questionar, nessa mesma toada, o compromisso
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do Poder Legislativo com essa pauta, dado que
o controle se projeta justamente sobre o exer-
cicio do poder politico.

2.6. Facilitagao do estudo do processo de
contas como ramo especifico do direito
processual

Outro beneficio da elaboragdo de normas
gerais reguladoras do processo de contas seria
a facilitagdo do estudo do controle externo.
Nesse sentido, é importante perceber que essa
funcéo estatal, tdo inafastavel e elementar aos
propositos do regime republicano, é preterida
dentro do ensino juridico. E a auséncia de um
cddigo de contas contribui decisivamente para
isso, tanto quanto o isolamento das cortes de
contas, desconhecidas por boa parte da popu-
lagdo.

Cabe citar trecho de Miguel Serpa Lopes,
no qual aduz que “nem s6 a unifica¢ao consti-
tui o objetivo da codificagdo, como ainda o de
salutarmente contribuir para maior facilidade
e perfei¢ao do estudo do Direito, por se encon-
trar estratificado em sistematizagdo cientifi-
camente ordenada” (LOPES apud MORATO,
2003, p. 104). Independentemente da possi-
bilidade de elabora¢do das normas gerais de
controle externo na estrutura de um cédigo,
a uniformizacdo terd o condiao de consolidar
o estudo juridico da atuagdo do controle ex-
terno nas faculdades de Direito do nosso pais.
Frise-se que o ensino acerca do controle ex-
terno permanece preterido dentro das grades
curriculares das instituigdes de ensino, ndo
contando com uma disciplina especifica. Nao
raro, o contetdo é suprimido das aulas das
matérias afins (Direito Constitucional, Direito
Administrativo e Direito Financeiro).

Em pesquisa recente realizada pelo IBOPE
(PARA BRASILEIROS, 2014), constatou-se
que apenas 17% da populagdo conhecem os

tribunais de contas e definem corretamente a
sua atuacdo. Outros 15% da populagdo afir-
mam conhecer as cortes de contas, porém nio
definem corretamente seu dmbito de atuacéo.
A maioria da populagdo (68%), no entanto,
nem sequer conhece os tribunais de contas.
Cabe uma reflexao: a que se deve esse amplo
desconhecimento?

O ensino juridico detém um protagonismo
na difusdo da atuacdo institucional dos 6rgaos
publicos. Portanto, para além das implicagdes
juridicas dos gestores, sujeitos a atuagdo direta
dos tribunais de contas, igualmente interessa a
uniformizag¢ao a toda a sociedade, porquanto é
a destinatdria direta dessa atividade de contro-
le. O controle externo remete a coletividade,
tanto porque o produto dele implica o aper-
feicoamento da Administracdo Publica, sobre
o qual a comunidade merece ser informada,
quanto porque o controle externo demanda
uma atuagio complementar do controle social.

2.7. Transparéncia e fomento do controle
social

A uniformiza¢do dos processos de contas
terd, para além da repercussio juridica, um
papel também educativo e de promog¢iao do
controle social, um dos principios do contro-
le externo merecedores de especial aten¢ao do
legislador. Percebe-se, portanto, que o controle
social deita raizes também - e sobretudo - no
processo legislativo, devendo dele participar
ativamente.

Nesse diapasdo, Bruno Meyerhof Salama
elucida, inclusive, que “a mudanga institucio-
nal ndo pode ser considerada apenas como
uma variavel exdgena, isto é, externa a ordem
social. [...] Um sistema politico competitivo
ndo se sustenta se for implantado de cima para
baixo” (SALAMA, 2011, p. 34-35). A partici-
pag¢do da sociedade mostra-se um meio ina-
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fastavel de alcance da eficiéncia de um sistema
juridico. De igual modo, Norberto Bobbio pre-
ceitua que “a democracia ¢ idealmente o gover-
no [...] cujos atos se desenrolam em publico e
sob o controle da opinido publica” (BOBBIO,
2015, p. 29, grifo nosso).

Ocorre que o controle social nao se ergue
fortuitamente. Ao contrario, a participagdo
social na vida publica se manifesta somente
quando ha oportunidade de participagao efeti-
va, com espago e consciéncia. Nas palavras de
Norberto Bobbio (2015, p. 48), “permitir que
se saiba depende esteja em condigdes de bem
compreender”. E completa:

Em sentido metaférico, o mascaramento
ocorre sobretudo mediante a linguagem,
que, sendo oportunamente usada, permite
ocultar o pensamento. Esse ocultamento
pode se dar [...] usando uma linguagem
para iniciados, esotérica, compreensivel
somente para os que integram o circulo
(BOBBIO, 2015, p. 53).

Nesse sentido, a transparéncia, em senti-
do material, se afeicoa a clareza e concisao, e
ndo somente a métodos formais de publicagao.
Nio basta tornar publico. Por isso, a lei nacio-
nal de processo de controle externo ndo pode
perder de vista a necessidade de simplificar o
vocabuldrio e facilitar o entendimento publico
dos procedimentos processuais de contas, bem
como aprimorar as vias de comunicagio e pu-
blicagdo de suas atividades.

2.8. Atuacéo mais visivel e controlavel

Concomitante a seguranca juridica, iso-
nomia e transparéncia originadas de uma lei
nacional de processo de controle externo, para
a efetivacdo dos preceitos por ela insculpidos,
necessario se mostra debater e instituir um
Conselho Nacional dos Tribunais de Contas —
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CNTC, nos moldes do CNJ e CNMP. O subsi-
dio tedrico para criagdio do CNTC é o mesmo
do CNMP e, sobretudo, do CNJ, uma vez que
do texto constitucional se dessume a equipa-
racio dos ministros do TCU aos ministros
do STJ e dos conselheiros dos TCEs aos de-
sembargadores, no que concerne as garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e
vantagens (art. 73, § 3° ¢/c art. 75, da CF).
Assim, cumpre questionar por que o tribu-
nal de contas permanece como o Gnico érgio
publico exercente de funcdo republicana inde-
pendente, sem sujeigdo a controle (de outro
6rgdo). Essa circunstancia afronta a nogdo
do Estado de Direito, na qual o exercicio es-
tatal das fun¢des publicas estrutura-se como
atividade legalmente vinculada, ou seja, ndo
se admite atuagdo do Estado a margem da le-
galidade, nem tampouco ao largo do controle
publico (CARVALHO FILHO, 2014, p. 254).
Nesse diapasio, a no¢éo de controle adqui-

re a adequada acepgio:

Se o Estado, em um conceito republicano,
¢ algo que pertence a todos, isso significa,
necessariamente, que a sua administragdo
deve ser controlada, a fim de se evitarem
inversoes de prioridades, falhas e abusos
de poder por parte daqueles que o detém
(COUTINHO, 2016, p. 4).

Da andlise das atribui¢des constitucionais
do CNJ, constata-se que todas “sao de cunho
administrativo, podendo subdividir-se em po-
liticas, administrativas (stricto sensu), de ouvi-
doria, correicionais, disciplinares, sancionato-
rias, informativas e propositivas” (BAGATINI,
2011, p. 3). Igualmente, atuaria o CNTC, emi-
tindo determinagdes as cortes de contas e aos
respectivos membros, com cunho correicio-
nal, para ajuste de praticas inadmitidas pelo
ordenamento juridico. Além disso, exerceria
um poder sancionatoério, quando da constata-



¢do de infragoes funcionais pelos agentes dos tribunais de contas. E, por
fim, teria uma atuagao informativa e integradora das cortes de contas
entre si, compilando informagdes e contribuindo para a transparéncia e
aperfeicoamento equiparado dos drgdos de controle externo.

Importa elucidar com isso que o escopo juridico de atuagdo do
CNTC seria a Lei Orgénica da Magistratura (Lei Complementar
n®35/1979), com supedaneo no art. 73, § 3¢ c/c art. 75, da CF, bem como
a lei nacional de controle externo.

De outra sorte, percebe-se que a criagio de um CNTC nio é ma-
téria inédita. Vérias Propostas de Emenda a Constituigdo propdem a
inclusdo na Lei Maior de artigo atinente ao CNTC e destrincham sua
respectiva composi¢io e atua¢ao. Mencione-se, nesse desiderato, a PEC
n®28/2007, a PEC n® 30/2007, a PEC n® 146/2007 e a PEC n® 06/2013.

Este Conselho atuaria de maneira prospectiva, emanando provimen-
tos, resolugdes e atos de natureza infralegal, para conferir eficiéncia aos
Tribunais de Contas, estabelecendo ritos de apuracao de possiveis ilici-
tos cometidos por seus membros. Tal modelo de fiscaliza¢ao conferiria
maior legitimidade politico-social a atividade dos magistrados de con-
tas, evitando os efeitos deletérios da influéncia politica (COUTINHO,
2016).

A institui¢ao de um conselho fiscalizador apenas angariaria as cor-
tes de contas maior legitimidade frente & sociedade, com efeitos iguais
aos da consolidagdo do CNJ e do CNMP:

Essas propostas [de PEC] contemplam as atribui¢des bdsicas do
Conselho de controlar a atuagdo administrativa e financeira das Cortes
de Contas, de controlar os deveres funcionais dos membros da Corte
de Contas e de representar ao Ministério Publico, no caso de crime
contra a administracao publica ou abuso de autoridade, dentre outras
(HARADA, 2012).

Uma breve andlise do desempenho do CNJ, nos seus curtos onze
anos de existéncia (desde 2005), evidenciam a proeminéncia desse or-
gao no aprimoramento do Judicidrio. Gilmar Ferreira Mendes (2012)
aponta o “planejamento estratégico e estabelecimento de metas, [...] a
informatiza¢ao do Poder Judicidrio, [...] o estimulo a concilia¢ao, [...]
as medidas alternativas para o grande volume de execugoes, [...] o es-
timulo a desjudicializagdo” e outros avancos recentes do Judiciario, de-
correntes da atua¢ao do CNJ.

Entretanto, a “PEC do Padrdao Minimo” (PEC n®40/2016) silencia-se
a esse respeito. No projeto inicial, ndo hd previsdo de incluséo de dispo-
sitivos na Carta Magna instituindo o CNTC e a sua respectiva estrutura

RIL Brasilia a.53 n.212 out./dez. 2016 p. 181-201

191



e competéncia. Trata-se, pois, de um aspecto a ser aperfeicoado nesse
projeto de emenda a Constituicdo. Para o aprimoramento do processo
de controle externo, ndo basta a promulgacdo de uma lei nacional de
processo de contas; necessario se apresenta, igualmente, a consolidagdo
do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas.

3. Natureza juridica sui generis do processo de controle
externo

Outro aspecto ndo menos essencial que fundamenta a criagdo de um
codigo de processo de contas deve-se a necessidade de regulamentagio
singular para algo que, por sua natureza juridica peculiar, é igualmente
especifico. Neste capitulo, defenderemos a natureza sui generis do pro-
cesso de contas, embora o posicionamento majoritario da doutrina a
rejeite.

Repise-se, preliminarmente, que o reconhecimento da natureza ju-
ridica sui generis dos processos de contas ndo se apresenta como con-
di¢do indispensavel para a elaboragao de um processo geral de controle
externo, ou seja, ainda que nio se admita a singularidade dos processos
de contas, a necessidade de aprovagdo de um regramento uniforme para
essa matéria apresenta-se com a mesma preméncia.

O processo é um “método de exercicio de criagao de normas juridi-
cas” (DIDIER, 2016, p. 30). Admite-se a existéncia de uma processua-
lidade ampla, que ndo mais vincula o processo somente ao exercicio da
funcio jurisdicional. Firmou-se entendimento, portanto, de que cada
uma das funcdes estatais estd adstrita a processos proprios (processo
legislativo, processo jurisdicional, processo administrativo), razao por
que toda atuagdo do Estado se sujeita ao devido processo legal.

Odete Medauar propugna pela larga amplitude do processo:

A resisténcia ao uso do vocabulo ‘processo’ no campo da Administragao
Publica, explicada pelo receio de confusdao com o processo jurisdicional,
deixa de ter consisténcia no momento em que se acolhe a processuali-
dade ampla, isto é, a processualidade associada ao exercicio de qualquer
poder estatal. Em decorréncia, ha processo jurisdicional, processo legis-
lativo, processo administrativo; ou seja, o processo recebe a adjetivagdo
provinda do poder ou fun¢io de que ¢ instrumento (MEDAUAR apud
LAZZARINI, 1997, p. 127).

Celso Antdnio Bandeira de Melo (2005, p. 455) também corrobora
esse entendimento, ao defender que “a teoria processual tradicional con-
siderava o processo como propriedade da justica, identificando-o com
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o procedimento judicial [...] ndo é sustentavel esta redugio, porque o
processo, por sua propria natureza, pode dar-se em todas as fungoes
estatais” A doutrina majoritaria, no entanto, filiada a nogéo tradicional
de triparticdo das funcdes estatais (fun¢des legislativa, jurisdicional e
administrativa), resiste a conceber o processo de controle externo como
um ramo especifico de processo, inserindo-o no rol de espécies do pro-
cesso administrativo.

O reconhecimento dos diversos tipos de processo mostra-se basilar
para evitar, conforme elucida Odete Medauar, jurisdicionalizar em ex-
cesso o processo administrativo e, cabe aqui um acréscimo, o processo
de contas. Faz-se necessario o reconhecimento de que as distingdes “de-
correm da natureza diferente das finalidades de cada um e da diferente
posigdo e carater dos orgdos cuja atividade disciplinam” (GAROFANO,
2012).

Em que pese a concepgdo majoritdria, o processo de controle ex-
terno ndo se confunde com o processo administrativo, nem tampouco
com o jurisdicional ou legislativo. Carlos Ayres Britto (2001, p. 10), em
mesma linha de cogni¢ao, atenta para a natureza sui generis do processo
de contas: “os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua
propria ontologia. Sdo processos de contas, e ndo processos parlamenta-
res, nem judiciais, nem administrativos”.

A associagdo do processo de contas ao administrativo decorre do
fato de que, em ambos, néo se configura uma estrutura triplice, na qual
participam demandante ou acusador, demandado ou acusado e Estado-
-juiz. Distintamente, o processo administrativo e o de contas se desen-
rolam sob uma rela¢ao bindria, formada pelo demandante ou deman-
dado e o Estado.

No processo administrativo, o Estado participa como parte da rela-
¢do juridica processual, razao por que, ainda que o processo se guie para
consolidagdo do interesse publico primario, o Poder Publico avaliara o
caso com supedaneo na realidade administrativa do 6rgéo. Isso ocorre
porque, em processo administrativo, a Administracao Publica avalia a
propria atividade e atua originariamente.

De modo dispar, ocorre no concernente as cortes de contas, uma vez
que ndo julgam a propria atividade. A sua atividade versa sobre “uma
atuagdo precedente (a administrativa), e ndo um proceder origindrio”
(BRITTO, 2001, p. 10). O controle externo é exercido sobre a atividade
administrativa de outros drgédos, entes e agentes publicos, que utilizem,
arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valo-
res publicos (art. 70, paragrafo tnico, da CF). Além disso, Carlos Ayres
Britto (2001, p.10) aponta outra distin¢do fundamental, no tocante a
atuacdo institucional das cortes de contas: “E seu operar institucional
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ndo ¢ propriamente um tirar competéncias da
lei para agir, mas ver se quem tirou competén-
cias da lei para agir estava autorizado a fazé-lo
e em qué medida”

Igualmente, o processo de contas ndo se
constroi por meio da figura dos litigantes, nem
tampouco atua somente mediante provocagao
externa. No entanto, em similitude ao proces-
so judicial, os procedimentos sdo informa-
dos pelos direitos constitucionais processuais
(contraditério, ampla defesa, isonomia, moti-
vagdo das decisdes, persuasdo racional, publi-
cidade, verdade real, celeridade processual e
recursividade):

Algumas caracteristicas da jurisdigao, no
entanto, permeiam os julgamentos a cargo
dos Tribunais de Contas. Primeiramente,
porque os TC’s julgam sob critério exclusi-
vamente objetivo ou da propria técnica juri-
dica (subsungéo de fatos e pessoas a objeti-
vidade das normas constitucionais e legais).
Segundamente, porque o fazem com a for-
¢a ou a irretratabilidade que ¢ propria das
decisdes judiciais com transito em julgado.
Isto, quanto ao mérito das avaliagdes que as
Cortes de Contas fazem incidir sobre a ges-
tdo financeira, or¢amentdria, patrimonial,
contdbil e operacional do Poder Publico.
Nao, porém, quanto aos direitos propria-
mente subjetivos dos agentes estatais e das
demais pessoas envolvidas em processos
de contas, porque, ai, prevalece a norma
constitucional que submete & competéncia
judicante do Supremo Tribunal Federal a
impetragdo de habeas corpus, mandado
de seguranga e habeas data contra atos do
TCU (art. 102, inciso I, alinea d). Por exten-
sdo, caem sob a competéncia dos Tribunais
de Justica dos Estados e do Distrito Federal,
conforme a situagio, o processo e o julga-
mento dessas mesmas agdes constitucionais
contra atos dos demais Tribunais de Contas
(BRITTO, 2001, p. 8).

Nio somente isso. A Constituicdo Federal
emprega os termos “julgar”, em seu inciso II do
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art. 71, e “jurisdi¢ao”, em seu art. 73, motivo
por que leva a crer que, ante a estruturagdo das
cortes de contas como um “Tribunal” (art. 70,
caput, da CF), o intento do constituinte ori-
ginario era revestir os julgamentos firmados
pelos tribunais de contas com natureza juris-
dicional. Essa compreensdo nio colide com o
principio da inafastabilidade (art. 5%, XXXV,
da CF), porquanto prevé que “a lei ndo exclui-
ra da apreciagio do Judicidrio lesdao ou ameaca
de direito” Nesse sentido, conforme ponde-
ra Marilia Soares de Avelar Monteiro (2008,
p- 13), “alei, em sentido estrito, é que ndo pode
promover tal exclusdo. A Constitui¢do Federal
podia, tanto que o fez [...]. E o que defendem
Victor Nunes Leal e Seabra Fagundes”

Ademais, a Lei Maior preceitua para os tri-
bunais de contas estrutura organizativo-ope-
racional semelhante a do Poder Judiciario, e
ndo a do Poder Legislativo. Assim também se
compde o modo de julgamento realizado pelas
cortes de contas, uma vez que os julgamentos
legislativos se informam por um carater poli-
tico e, portanto, sujeitam-se ao crivo da con-
veniéncia e oportunidade politica. De modo
distinto, realizam-se os julgamentos “a cargo
dos Tribunais de Contas, que s6 podem obe-
decer a pardmetros de ordem técnico-juridica”
(BRITTO, 2001, p. 2).

3.1. Principios processuais de contas

Para uma abordagem completa desse as-
sunto, cabe ao presente trabalho elucidar os
principios norteadores dos processos de con-
tas, os quais informardo os procedimentos
adotados nas cortes de contas e conferirdo
contornos constitucionais a atividade de con-
trole externo. Além disso, repise-se que as leis
organicas e, subsidiariamente, o Cédigo de
Processo Civil instruem os processos de con-
trole externo.



No tocante ao tema, Fredie Didier Jr. (2016, p. 63) ressaltara que “ha
um conjunto de normas processuais que formam o que se pode cha-
mar de Direito Processual Fundamental ou Direito Processual Geral”
Mesmo as normas processuais gerais, com previsdo expressa apenas na
legislagdo infraconstitucional, possuem supedaneo constitucional.

O principio do devido processo legal decorre de previsdo expres-
sa da Lei Maior (art. 5% LIV da CF), a qual impde que todo processo,
orientado a produg¢io normativa, deve ser conduzido segundo um pro-
cesso devido e justo. Trata-se de uma clausula geral, permitindo uma
interpretacdo elastica.

O protagonismo desse principio é tamanho que, no entender de
Nelson Nery Junior, é “a base sobre a qual todos os outros principios
e regras se sustentam” (NERY JUNIOR, 2013, p. 92). Fredie Didier Jr.
chama aten¢do para a historicidade do contetido do principio do de-
vido processo legal, que se constitui, ao longo dos séculos, de ampla
abrangéncia: “hd, porém, um acumulo histérico a respeito da compre-
ensdo do devido processo legal que ndo pode ser ignorado” (DIDIER
JUNIOR, 2016, p. 67).

Uma passagem da obra de Nelson Nery Junior, a qual transcrevo,
serve ao debate acerca da estrutura do processo de controle externo:
“tanto o processo civil como o processo penal tém seus proprios padroes
de como incidiria neles o due process” (NERY JUNIOR, 2013, p. 99). De
igual modo se dard com relagdo ao processo de controle externo, que,
em decorréncia de sua estrutura sui generis, distinguir-se-a da tutela
processual civil e penal, ou administrativa, como prefere crer a doutrina
majoritdria nacional. Ocorre que também ele se constrdi em torno dos
principios processuais oriundos do due process: contraditério e ampla
defesa, legalidade, publicidade, celeridade, eficiéncia, efetividade, ver-
dade real, adequagao, entre outros. Aborda-los-ei de forma sucinta.

1) Principio do contraditério e da ampla defesa. Nos processos de
controle externo, assegura-se o bindmio informagao-possibilidade de
participagio, por meio dos meios oficiais de citagdo e intimagdo (eletrd-
nica, fisica ou por edital). De mesmo modo, prevé-se possibilidade de
o gestor influir na deciséo final, concretizando-se assim o contraditério
material. Essa é a tendéncia processual contemporanea, orientada a ve-
dar decisoes surpresas.

Sem duvida, com o advento do novo Cédigo de Processo Civil, com
notoria reformatacao e fortalecimento do contraditério material, tam-
bém o processo de contas adequar-se-a. Nas ligoes de Fredie Didier Jr.,
“poder agir de oficio é poder agir sem provocagao; ndo é o mesmo que
agir sem ouvir as partes, que ndo lhe é permitido” (DIDIER JUNIOR,
2016, p. 84). Inclusive, no atual Cédigo de Processo Civil, “o poder de
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oficio diz respeito, primordialmente, aos direi-
tos indisponiveis” (STRECK, 2016):

Isso porque, do contrério, o juiz jamais po-
dera julgar o mérito sob o fundamento de
que a parte nao provou, como lhe incumbia,
[...] porquanto se ha prova necesséria a ser
realizada, cumpre ao juiz determinar sua
produgio de oficio (STRECK, 2016).

O impulso dos processos de contas é mar-
cado pela ampla atua¢io de oficio por parte do
relator, por tratar-se de uma relagdo juridica
bindria (a relagdo tradicional triplice, entre
autor, réu e Estado-juiz ndo cabe dentro dos
processos de controle externo). Nao se iguala
a dizer, no entanto, que o relator ndo possibi-
lita o contraditdério. Os gestores-responsaveis
sao citados, quando da constatagdo de irregu-
laridades, para que exercam o contraditorio
e apresentem justificativas e documentos. De
igual modo, sdo intimados para os atos sub-
sequentes, inclusive com possibilidade de sus-
tentagdo oral na sessdo de julgamento. Tam-
bém é conferida a possibilidade de copias dos
autos, a qualquer tempo.

2) Principio da Legalidade. Os processos
de contas sdo lastreados pela legalidade. Nao
somente isso, mas também no concernen-
te a “ressignificacdo do principio” (DIDIER
]CNIOR, 2016, p. 80), os processos nos tri-
bunais de contas jd o adotavam, uma vez que
suas decisdes se baseavam no ordenamento
juridico como um todo, e ndo “em Direito na-
tural ou Direito criado isoladamente pelo juiz”
(DIDIER JUNIOR, p. 81), ou mesmo em uma
analise literal da lei. Os julgamentos de contas
voltam-se a analise global e sdo decididos con-
forme o Direito.

Assim, reverencia-se a seguranca juridica,
de modo a realizar uma estrita condugio dos
processos em conformidade com as regras e,
sobretudo, com os principios fundamentais
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de Direito, buscando-se preservar a confianca
legitima e a boa-fé. Nesse sentido, fica resguar-
dado o devido processo legal em sua dimensao
material, o qual a doutrina patria associa ao
postulado da proporcionalidade e adequagéo.
Além disso, motivam-se os atos processuais,
com explicitagdo clara e congruente dos fatos
e dos fundamentos de direito, dispensada nos
casos de atos de mero expediente:

A motivagdo da sentenca pode ser anali-
sada por vérios aspectos, que vdo desde a
necessidade de comunicagéo judicial, exer-
cicio de légica e a atividade intelectual do
juiz até sua submissao, como ato processual,
ao estado de direito e as garantias constitu-
cionais estampadas no art. 5° da CF (NERY
JUNIOR, 2013, p. 300).

3) Principio da Dura¢iao Razoavel do Pro-
cesso. Os processos de contas almejam a mais
célere tramitagdo (art. 5% inciso LXXVIII, da
CF), sem dirimir direitos processuais funda-
mentais e sem prejudicar a maxima eficiéncia.
Esse ultimo destaque mostra-se necessario,
uma vez que os processos de contas obede-
cem a um tramite singular: passam por setores
instrutivos (diretorias ou secretarias de con-
trole externo e corpo especial de auditores),
bem como pelo Ministério Publico Especial
de Contas, os quais atuam como custos legis.
Nesse sentido, mostra-se adequado o seguinte
alerta: “Nao existe um principio da celerida-
de. O processo ndo tem de ser rdpido/célere:
o0 processo deve demorar o tempo necessario
e adequado a solu¢do do caso submetido ao
orgdo jurisdicional” (DIDIER JUNIOR, 2016,
p- 98).

4) Principio da Publicidade. A ampla pu-
blicidade é outro pilar do processo de controle
externo, por razdes diversas. Para além de uma
finalidade estritamente processual, cuja impor-
tancia em um sistema de precedentes judiciais



Fredie Didier Jr. acentua, o controle externo destina-se a comunidade
em geral (controle social). Destituir os processos de contas de finalidade
coletiva (inafastavel conexio entre controle externo e social) redundaria
no esvaziamento dessa fun¢ao publica. Por isso, em concretude ao art. 52,
LX, da CF, os processos de contas sao publicos interna e externamente,
porque transparentes para os sujeitos processuais e para terceiros.

Por todo o exposto, depreende-se que o regramento uniforme dos
processos de contas hdo de atentar para a necessidade de consolidar
homogeneamente os principios e regras fundamentais dos processos de
contas, langando luz sobre o debate acerca da sua natureza sui generis. A
consolidagdo dos processos de controle externo visa o aperfeicoamento
da atuagdo dos tribunais de contas, de um lado, e maior garantia e segu-
ranga juridica aos gestores, de outro.

4. Tribunal de contas é 6rgao republicano independente

Para o cumprimento das competéncias atinentes ao controle externo
técnico, a Constitui¢do Federal enfileira as fungdes precipuas dos tribu-
nais de contas, conferindo-lhes a natureza de érgéo constitucional inde-
pendente (art. 71 ¢/c art. 73 e 75 da CF). Esse debate reexamina a teoria
da separacdo dos poderes, a luz da contemporaneidade, analisando o
arcabouco institucional apto a alcangar a finalidade atribuida ao Estado.
Para tanto, necessario se mostra compreender que tanto os fins quanto
as institui¢oes estatais sao temporal e espacialmente mutaveis. Nao sdo
estanques, portanto.

A Lei Maior, para além da triparticdo cléssica das fungdes estatais,
vislumbra outras duas delas diferenciadas: o controle de constitucionali-
dade e o controle da regularidade de atos estatais e ndo estatais. A reda-
¢do do art. 2¢ da CF/1988 néo é obstaculo a essa conclusio. A afirmativa
da existéncia de trés poderes nao significa negar a decisdo constitucional
de assegurar ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas o regime ju-
ridico préprio de um Poder (JUSTEN FILHO, 2013, p. 116-119). Quan-
do da anilise do artigo 44 da Carta Magna, constata-se que a mesma
ndo menciona o Tribunal de Contas como 6rgao integrante do Poder
Legislativo. Portanto, houve uma organizagio imprépria do legislador
constituinte, que conduz os intérpretes a equivocos.

Nessa mesma senda, posiciona-se Margal Justen Filho (2013,
p- 119), para quem as Cortes de Contas e o Ministério Publico “sdo do-
tados de fun¢des proprias, inconfundiveis e privativas”, pouco impor-
tando, para tanto, a auséncia de denominagao expressa dos tribunais de
contas e ministérios publicos como dérgaos de soberania. Assim tam-
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bém pondera Carlos Ayres Britto (2001, p. 2):
“o Tribunal de Contas da Unido néo é 6rgao
do Congresso Nacional, ndo é drgao do Poder
Legislativo. Quem assim me autoriza a falar é
a Constituicao Federal, com todas as letras do
seu art. 44”.

Importa elucidar que tanto o Tribunal de
Contas quanto o Ministério Publico dispoem
de uma estrutura organizacional propria, li-
gada ao cumprimento de fungdo “especifica,
autobnoma e insuprimivel, republicanamente
essencial, dotados de prerrogativas garantido-
ras ao livre funcionamento e exercicio desses
orgios, em face dos demais” (JUSTEN FILHO,
2013, p. 119), nos moldes do art. 73 e 96, da CE.

5. Tribunal de contas no direito
comparado

No tocante a instituicio de tribunais de
controle externo em Aambito internacional,
“ndo hd uma doutrina uniforme, que pudes-
se, superando as simples barreiras de idioma
e matrizes culturais, servir de substrato e aper-
(FERNANDES,
2003, p. 108), motivo pelo qual, ndo obstante

feicoamento institucional”
as cortes de contas terem despontado hd mais
de 100 anos, ndo conquistaram, na doutrina
de diversos paises (entre eles, 0 nosso), o en-
tendimento de que sdo 6rgdos constitucionais
independentes.

Naéo ¢ o caso de todos os paises, contudo.
Portugal concebe o Tribunal de Contas como
orgao integrante do Judicidrio, com catego-
ria especializada e natureza financeira, o qual
executa fun¢do que extrapola o exercicio ju-
risdicional, como dar parecer sobre a Conta
Geral do Estado (PORTUGAL, 1999, p. 2-3).
Concebe-se o Tribunal de Contas como ins-
tituicdo suprema de um sistema nacional de
controle coordenado e integrado.
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Em Portugal, para além dos principios ga-
rantidores da atuagdo independente do Poder
Judicidrio, positivam-se linhas fundamentais
proprias do processo de contas, tais como
“principio da persegui¢do do dinheiro e valo-

» <«

res publicos”, “sistema integrado de fiscalizagao
prévia, concomitante e sucessiva’, “redugao do
ambito de fiscalizagdo prévia e refor¢o da fisca-
lizagdo concomitante e sucessiva’, e “clarifica-
¢do da natureza de controle, segundo critérios
de economicidade, eficiéncia e eficicia” Todos
esses aspectos sao insitos do controle externo,
estando insculpidos também na Constitui¢do

Federal brasileira de 1988 (art. 71).

Conclusao

Com base no exposto, para efetivacao dos
preceitos constitucionais na mais ampla ple-
nitude, cabe ao Brasil debater e elaborar uma
estrutura normativa homogénea para os pro-
cessos de controle externo, instituindo normas
gerais de modo a criar uma rede comum de
controle erigido nas mesmas balizas legais e
com vistas a efetiva¢do isondmica das mesmas
garantias e direitos constitucionais. Ndo obs-
tante as atuais normas de processos de contas
apresentarem grande similitude, nada justifica
o cendrio legislativo de hoje, no qual cada cor-
te de contas possui um regramento préprio. O
controle externo a cargo do tribunal de contas
firma-se em balizas objetivas, uma vez que tem
cardter técnico, nos moldes preceituados pelo
art. 71 da Lei Maior.

Em paralelo a regulamentagao uniforme
dos processos de contas, mostra-se necessa-
ria a discussdo acerca da criagdo do Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas - CNTC.
Essa instituicao velard pelo respeito a autono-
mia das cortes de contas, pelo aperfeicoamen-
to administrativo equiparado dos tribunais de



contas e pela apuracgdo de possiveis desvios, seja dos tribunais de contas,
seja dos seus respectivos membros, emitindo determinagdes correicio-
nais e imputando sang¢des, quando necessario.

A elaboragdo da lei nacional de processo de contas demanda, ine-
vitavelmente, o debate acerca da sua natureza juridica sui generis. Para
tanto, de imediato, apresenta-se como necessaria a compreensio de que
o controle externo, por se tratar de uma funcédo republicana indepen-
dente, com assento constitucional (art. 70 e 71 da CF), a cargo de érgéo
técnico e independente, os tribunais de contas, que ora atuam em au-
xilio ao Congresso Nacional (art. 71, incisos I, ITI, IV, VII e X, da CF) e
ora atuam individualmente (art. 71, incisos II, V, VI, VIII, IX e XI, da
CF), necessita de normais gerais que abarquem sua peculiar estrutura,
que ndo se confunde com a fun¢do administrativa, tampouco com a
jurisdicional ou a legislativa.
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