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RESUMO

A presente pesquisa possui como objeto de estudo a aplicacdo da Lei n® 13.655/2018 pelo
Tribunal de Contas do Estado de Goiads (TCE/GO), no exercicio da sua funcdo controladora.
Justifica-se, portanto, a presente pesquisa, pela necessidade de se verificar qual o grau de
adesdo do TCE/GO a essa matriz de justificacdo proposta pela LINDB na formulacao de suas
decisoes, de forma a legitima-las. Diante desse cenério, o problema de pesquisa consiste em
responder a seguinte questdo: “A matriz de fundamentacdo da LINDB vem sendo,
efetivamente, aplicada no desenvolvimento da fung@o de controle pelo TCE/GO?”. Na busca
de possiveis respostas a problematica suscitada, delineou-se como objetivo geral: analisar a
real aplicacdo da matriz de justificagdo da LINDB no desenvolvimento da funcdo institucional
do TCE/GO, como mecanismo de legitimacao de suas deliberacdes técnicas, destacando como
objetivos especificos: analisar o estado da arte da funcdo de controle conferida aos Tribunais
de Contas, em suas diversas nuances, estudando sua evolucdo ao longo dos anos, tendo como
marco temporal a Constituicdo Federal de 1988; analisar as alteragdes trazidas na LINDB,
envolvendo a matriz de justificacdo que a normativa pretende propor; verificar de que forma a
LINDB influencia na verdadeira a fungdo de controle exercida pelos Tribunais de Contas;
construir um banco de dados sobre como o TCE/GO tem aplicado a LINDB aos seus
julgados; analisar as decisfes colegiadas do TCE/GO, a partir da vigéncia da Lei n°
13.655/2018, 26/04/2018 até 26/04/2022, dentro de um recorte temporal de quatro anos, a fim
de verificar a presenca e o grau de desenvolvimento argumentativo dos dispositivos
normativos contidos nos artigos 20 a 30 da LINDB; e analisar se 0 modo de aplicacdo da
LINDB nas decisdes colegiadas do TCE/GO se revela suficiente a legitimar as manifestacdes
da Corte de Contas. Como metodologia, esta pesquisa quantitativa e qualitativa, de cunho
descritivo, envolveu um estudo empirico, com a realiza¢cdo de uma pesquisa documental, por
meio da analise de documentos, ou seja, da legislacdo e decisdes colegiadas, bem como a
realizacdo da pesquisa bibliografica, a fim de cruzar os dados para a interpretacao,
fundamentando a pesquisa. Como resultado, tem-se a comprovacdo das hipdteses, quais
sejam: mesmo apoés as alteracbes efetuadas pela LINDB, em 26/04/2018, o TCE/GO néo
apresenta entendimento sedimentado na sua jurisprudéncia quanto a aplicacdo dessa nova
matriz de justificacdo na formulacdo de suas decisdes; o TCE/GO ndo tem apresentado
desenvolvimento argumentativo na aplicagdo dos conceitos abertos contidos nos artigos 20 a
30 da LINDB em seus julgados; e as decisbes do TCE/GO, ao se afastarem da matriz de
justificacdo proposta pela LINDB, tem enfraquecido seu signo de legitimidade.

Palavras-chave: Tribunal de Contas do Estado de Goiés. Deliberagfes Técnicas. Legitimacao.
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Lei n® 13.655/18.



ABSTRACT

The present research has as object of study the application of Law n°® 13.655/2018 by the
Court of Auditors of the State of Goids (TCE/GO), in the exercise of its controlling function.
Therefore, this research is justified by the need to verify the degree of adhesion of the
TCE/GO to this justification matrix proposed by LINDB in the formulation of its decisions, in
order to legitimize them. Given this scenario, the research problem consists of answering the
following question: “Has the LINDB rationale matrix been effectively applied in the
development of the control function by the TCE/GO?”. In the search for possible answers to
the problem raised, the general objective was outlined: to analyze the real application of the
LINDB justification matrix in the development of the institutional function of the TCE/GO, as
a mechanism for legitimizing its technical deliberations, highlighting as specific objectives:
analyze the state of the art of the function of control conferred on the Courts of Auditors, in its
various nuances, studying its evolution over the years, having the Federal Constitution of
1988 as a time frame; analyze the changes brought in LINDB, involving the justification
matrix that the regulation intends to propose; verify how LINDB actually influences the
control function exercised by the Courts of Auditors; build a database on how the TCE/GO
has applied the LINDB to its judgments; analyze the collegiate decisions of the TCE/GO,
from the validity of Law n°® 13.655/2018, 04/26/2018 until 04/26/2022, within a period of four
years, in order to verify the presence and degree argumentative development of the normative
devices contained in articles 20 to 30 of the LINDB; and to analyze whether the way of
applying the LINDB in the collegiate decisions of the TCE/GO proves to be sufficient to
legitimize the statements of the Court of Auditors. As a methodology, this quantitative and
qualitative research, of a descriptive nature, involved an empirical study, with the
accomplishment of a documental research, through the analysis of documents, that is, of the
legislation and collegiate decisions, as well as the accomplishment of the bibliographical
research, in order to cross the data for interpretation, substantiating the research. As a result,
the hypotheses are confirmed, namely: even after the changes made by LINDB, on
04/26/2018, the TCE/GO does not have a settled understanding in its jurisprudence regarding
the application of this new justification matrix in the formulation of your decisions; the
TCE/GO has not presented argumentative development in the application of the open
concepts contained in articles 20 to 30 of the LINDB in its judgments; and the TCE/GO
decisions, by moving away from the justification matrix proposed by LINDB, have weakened
their sign of legitimacy.

Keywords: Court of Auditors of the State of Goias. Technical Deliberations. Legitimation.
Introductory Law to the Norms of Brazilian Law. Law No. 13.655/18.



Tabela 1l —

Tabela 2 —

Tabela 3 —
Tabela 4 —

Tabela 5 —

Tabela 6 —

Tabela 7 —

Tabela 8 —

Tabela 9 —
Tabela 10 —

LISTA DE TABELAS

Quantitativo de Acorddos proferidos entre 26/04/2018 e

26/04/2022.......cveiiieie et 75
Quantitativo de Acordaos proferidos entre 26/04/2018 e 26/04/2022,

com CitaGd0 da LINDB..........cccooveieiieceere e 76
Artigos da LINDB suscitados nos processos de inspecéo................... 85

Artigos da LINDB suscitados nos processos de tomada de contas
BSPECIAL ... e 87

Artigos da LINDB suscitados nos processos de prestacdo e tomada

08 CONEAS. ..ottt 90
Artigos da LINDB suscitados nos processos de aposentadoria........... 92
Artigos da LINDB suscitados nos processos de licitagao................... 94

Artigos da LINDB suscitados nos processos de denuncias e
FEPIESENTACOES. .. .vveviieiie et e sttt ettt e et e e e e nreeenrs 99
Artigos da LINDB suscitados nos processos de recursos.................... 103

Aplicacdo dos artigos nos 120 Julgados............ccocevvreriienenieienininins 108



Grafico 1 —

Gréfico 2 —

Grafico 3 —

Gréfico 4 —

Grafico 5 —

Gréfico 6 —

Grafico 7 —

Gréfico 8 —
Gréafico 9 —

Gréfico 10 —
Gréfico 11 —

LISTA DE GRAFICOS

Percentual de Acoérddos que citam a LINDB no periodo de
26/04/2018 @ 26/04/2022.......c.ocoveveieieeieiiecee e,
Quantitativo de Acorddos que citam a LINDB periodo de
26/04/2018 a 26/04/2022, por 6rgao julgador...........ccccevveververinennenn,
Quantitativo de Acordaos proferidos de 26/04/2018 a 26/04/2022,
por Conselneiro REIALON. ..........coviiiiiiiiee e
Quantitativo de Acoérdaos proferidos de 26/04/2018 a 26/04/2022
que citam a LINDB, por Conselheiro Relator...............ccccovevviivennnnen.
Percentual de Acoérddos que citam a LINDB no periodo de
26/04/2018 a 26/04/2022, por Conselheiro Relator............cccccceevveneee.
Quantitativo de Aco6rdaos que citam a LINDB, por tipo de
PIOCESSO. . vvvevesteseeteseeseeseesesteseeseatesseseesesbesbeseeseseeseesessenseseabesaensenensensens
Quantitativo total de Acordaos proferidos no periodo e aqueles em
que citaram @ LINDB.........cccoooiiiiiiieeecseee e
NUmero de processos julgados no periodo definido na amostra..........
Quantidade de artigos citados da LINDB, mais invocados nos
ACOIAEOS € VOLOS.....ccueiiieiiiiiesiieieeeee e
Aplicacédo dos dispositivos da LINDB nos VOtO0S..........ccccceeererinnnne
Objetivo de aplicacdo dos dispositivos da LINDB e panorama de

SUA APHICAGHD. ...ttt

77

79

80

80

81

82

83
83

84
106



AJUFE
AMPCON

ANAMATRA

ANC
ANPR
ANPT

Art.
ATRICON
AUDICON

CADE
CARF
CCJC

CF/67
CF/88
CNPGC
CONAMP
CRSFN
CVM

DETRAN/GO

DOU
DUDH
LDO
LINDB
LOA
LOTCE/GO
MPC

PL

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Associacdo dos Juizes Federais do Brasil

Associacdo Nacional dos Ministério Publico de Contas

Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho
Assembleia Nacional Constituinte

Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica

Associacdo Nacional dos Procuradores e das Procuradoras do Trabalho
Artigo

Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil

Associacdo Nacional dos Ministros e Conselheiros-Substitutos dos Tribunais
de Contas

Conselho Administrativo de Defesa Econémica

Conselho Administrativo de Recursos Fiscais

Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania
Constituicdo Federal de 1967

Constituicao Federal de 1988

Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas
Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico
Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional
Comisséo de Valores Mobiliérios

Departamento Estadual de Transito de Goias

Diério Oficial da Unido

Declaragdo Universal de Direitos Humanos

Lei de Diretrizes Orgamentérias

Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro

Lei Orgamentaria Anual

Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Goias
Ministério Publico de Contas

Projeto de Lei



PLS

PPA
RITCE/GO
SES
TCE/GO
TCU

Projeto de Lei do Senado

Plano Plurianual

Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias
Secretaria de Estado da Saude

Tribunal de Contas do Estado de Goias

Tribunal de Contas da Unido



1.1

111
1.1.2
113
1.2

1.2.1
1.2.2
1.2.3
1.2.4

2.1
2.2
2.3
2.4

3.1
3.2
3.3
3.4
3.5
351
3.5.2
353
3.54
3.55
3.5.6
3.5.7
3.5.8

SUMARIO

LN EI0] 5161070 I
O CONTROLE EXTERNO E OS TRIBUNAIS DE CONTAS..........

Natureza da fungao de CONTIOIE..........coovvieiiiiiieee e
Evolucédo do Estado e a necessidade de controlar o poder estatal.............

Relacdo do controle com o Estado Democratico de Direito......................
ACEPGOES 0B CONIOIL..... i e

Evolugdo da funga@o de CONtrole..........cooovviiiiiiniiicieece e
Evolucédo das matrizes principioldgicas da Administracdo Publica...........
Evolucéo do controle externo a partir da Constituicdo Federal de 1988...
Da evolucdo da legalidade para a legitimidade............cccocevcvnieicinnnenennne
Evolucédo no padréo de atuacdo dos Tribunais de Contas.............cccceeneee.
A LElI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO
BRASILEIRO ..ottt
Do tramite legislativo da Lei n°® 13.655/2018..........ccccccvvvviivenneiirneennnnn,
Antecedente historico a nova LINDB............ccccocoiiiiiiiinciiceeee,
A LINDB no exercicio da atividade controladora.............cc.cccevevenenenn.
Resisténcia inicial das Cortes de Contas na aplicacdo da LINDB.......
ANALISE DAS DECISOES COLEGIADAS DO TCE/GO................
Breve panorama sobre 0 TCE/GO........ccocviiiiiiiiiie e
Defini¢cdo do universo amostral e a base de dados..............cccecvervvreennee.
Metodologia de analise dos dados.............cccvevueiierieiie i
Apresentacdo de dados e inferéncias preliminares.............cc.ccoeverveenne.
Anélise dos dados por tipologia de Process0..........cccuververerieneresienienn
INSPEGAD. ...ttt
Tomada de contas eSPecial ..........cccveviiiiieiii i
Tomada e Prestagdo de CONLAS..........coveieeriiiie e
MONITOTAMENTO. ......eeeieieetie et et e e sneeneennes

APOSENTAAOITA. ...ttt
LICTEAGOES. ...ttt
Denlncias € rePreSENtAGOES. ... ..curveurerereeiete e reeie st sr e

(S0 0| £ LT

14
17
17
17
22
24
26
26
30
35
38

44
44
46
52
62
69
69
75
78
79
85
85
87
89
91
91
93
99



ReSUItad0S A8 PESQUISA.......cviiveiiiieiiieieie ettt 105
CONSIDERAGOES FINAIS.......coivieieeieeeeeieeeesrs e s 111
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS..........cccoooiieiieeeeievesee e, 113
APENDICE | - DETALHAMENTO DAS CONDICOES DE

PREENCHIMENTO DO FORMULARIO.......cc.cooovveeeireeeeeereiee 126



14

INTRODUCAO

A presente pesquisa justifica-se pela necessidade de se verificar qual o grau de adeséao
do Tribunal de Contas do Estado de Goiads (TCE/GO) a matriz de justificacdo proposta pela
Lei n® 13.655/2018 na formulacao de suas decisfes, de forma a legitiméa-las.

Tal normativa introduziu onze artigos (arts. 20 a 30) na Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB) (Decreto-lei n° 4.657/1942), no tocante a fundamentacdo de
decisbes, envolvendo normas de Direito Publico, trazendo uma dimensdo operacional para
reforgco da seguranca juridica e melhoria da qualidade das decisdes, com a delimitacdo de um
conteddo minimo de justificacdo. Nesse ponto, parte-se da premissa de que tais preceitos
influenciam, obrigatoriamente, nas atividades dos Tribunais de Contas, notadamente em razéo
da expressa referéncia a “fun¢do controladora” nos arts. 20 e 21 da LINDB.

Assim, possui como objeto de estudo a aplicagdo da Lei n° 13.655/2018 pelo
TCE/GO, no exercicio da sua fungéo controladora.

Para tanto, faz-se o recorte para o TCE/GO, o qual vem aplicando a LINDB de forma
difusa, ora apenas citando o dispositivo contido na lei, ora se aprofundando nos conceitos por
ela apresentados. Por conseguinte, a falta de critérios mais precisos e claros para aplicar as
inovacdes trazidas pela LINDB cria um cenario de inseguranca juridica, sobretudo em razédo
da auséncia, nas decisdes, do grau de legitimidade argumentativa que a normativa pretendeu
instaurar.

Diante desse cenario, o problema de pesquisa consiste em responder a seguinte
questdo: “A matriz de fundamentacdo da LINDB vem sendo, efetivamente, aplicada no
desenvolvimento da funcao de controle pelo TCE/GO?”.

Na busca de possiveis respostas a problematica suscitada, delineou-se como objetivo
geral: analisar a real aplicagdo da matriz de justificacdo da LINDB no desenvolvimento da
funcdo institucional do TCE/GO, como mecanismo de legitimacdo de suas deliberacdes
técnicas, destacando como objetivos especificos: analisar o estado da arte da funcdo de
controle conferida aos Tribunais de Contas, em suas diversas nuances, estudando sua
evolugédo ao longo dos anos, tendo como marco temporal a Constituicdo Federal de 1988
(CF/88); analisar as alteragdes trazidas na LINDB, envolvendo a matriz de justificacdo que a
normativa pretende propor; verificar de que forma a LINDB influencia na verdadeira a funcéao
de controle exercida pelos Tribunais de Contas; construir um banco de dados sobre como o
TCE/GO tem aplicado a LINDB aos seus julgados; analisar as decisdes colegiadas do
TCE/GO, a partir da vigéncia da Lei n® 13.655/2018, 26/04/2018 até 26/04/2022, dentro de
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um recorte temporal de quatro anos, a fim de verificar a presenca e o grau de desenvolvimento
argumentativo dos dispositivos normativos contidos nos arts. 20 a 30 da LINDB; e analisar se
0 modo de aplicacdo da LINDB nas decisfes colegiadas do TCE/GO se revela suficiente a
legitimar as manifestac6es da Corte de Contas.

Justifica-se a delimitagdo temporal no intuito de demonstrar com maior fidedignidade
na forma de atuacdo do TCE/GO no periodo de vigéncia da norma. Além disso, ao limitar a
pesquisa as decisbes colegiadas busca-se trazer, em principio, 0 que seja a compreensao do
Tribunal como um todo, e ndo a percepc¢do individual de algum Conselheiro.

A fim de atingir os objetivos propostos, a pesquisa apresenta como hipoteses: mesmo
apoOs as alteracOes efetuadas pela LINDB, em 26/04/2018, o TCE/GO ndo apresenta
entendimento sedimentado na sua jurisprudéncia quanto a aplicacdo dessa nova matriz de
justificacdo na formulacdo de suas decisbes; o TCE/GO ndo tem apresentado
desenvolvimento argumentativo na aplicagdo dos conceitos abertos contidos nos arts. 20 a 30
da LINDB em seus julgados; e as decisdes do TCE/GO, ao se afastarem da matriz de
justificacdo proposta pela LINDB, ndo tem se beneficiado do incremento de legitimidade
proposto pela nova matriz legislativa.

Como metodologia, esta pesquisa quantitativa e qualitativa, de cunho descritivo,
envolveu um estudo empirico, com a realizacdo de uma pesquisa documental, por meio da
analise de documentos, ou seja, de legislacdo e decisdes colegiadas, bem como a realizagdo da
pesquisa bibliografica, a fim de cruzar os dados para a interpretacdo, fundamentando a
pesquisa.

Assim, no capitulo 1 sera apresentado o estado da arte da funcao de controle, trazendo
sua evolucdo ao longo dos anos e tendo como marco temporal a CF/88. Realiza-se um estudo
acerca do controle externo e das atribuigdes dos Tribunais de Contas no Estado Pds-Moderno,
de forma a demonstrar que na atualidade as agdes devem pautar-se numa atuacdo eficiente,
eficaz, proporcional, transparente, imparcial e responsavel. Assim, os Tribunais de Contas, ao
incrementarem suas funcdes, devem buscar exercer suas competéncias constitucionalmente
definidas de forma articulada, indutora e colaborativa.

Neste contexto, demonstra-se que o conceito de legalidade, entendido como mera
subsuncdo de fatos a normas, tem sido gradativamente ampliado pela legitimidade ou
juridicidade, pautada na analise de objetivos, resultados e respeito a valores e principios.

Apos a abordagem da evolucdo do controle no Estado e na Administracdo Publica
Pds-Moderna e a mudanca de seu paradigma, em especial na atuacdo dos Tribunais de Contas,

sera demonstrado no capitulo 2 como o cenario juridico-normativo foi alterado com a edigédo
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da Lei n°® 13.655/2018, introduzida ao ordenamento brasileiro com a declarada finalidade de
conferir maior seguranca juridica na aplicagdo das normas de Direito Publico.

Expde-se como o referido diploma legal trouxe uma nova dimensdo operacional no
ambito publico, para reforco da seguranca juridica e melhoria da qualidade das decisdes dos
Tribunais de Contas, notadamente em razdo da expressa referéncia a “fun¢do controladora”
nos seus arts. 20 e 21, trazendo um conjunto de preceitos que, obrigatoriamente, influenciam
nas atividades desempenhadas pelas Cortes de Contas, sobretudo com a delimitacdo de um
conteddo minimo de justificacdo das suas decisoes.

Superada a abordagem teorica, no capitulo 3 parte-se para a pesquisa empirica, que
buscara mapear, quantitativa e qualitativamente, com recorte temporal de 26/04/2018 a
26/04/2022, a real aplicacdo da matriz de justificacdo da LINDB no desenvolvimento da
funcdo institucional do TCE/GO, como mecanismo de legitimacdo de suas deliberacdes
técnicas.

Desta forma, constroi-se um banco de dados sobre como o TCE/GO tem aplicado a
LINDB aos seus julgados, com a finalidade de diagnosticar se 0 modo de aplicacdo da
normativa nas suas decisdes colegiadas se revela suficiente a legitimar as manifestacdes da
Corte de Contas.

O enquadramento do presente trabalho na linha de pesquisa “regulagdo, efetividade, e
controle constitucional das politicas ptblicas” apresenta aderéncia com o projeto 1.2, sobre
financas e politicas publicas: andlises, planejamento e controle no contexto do federalismo
cooperativo, e decorre da natureza do controle exercido pelo Tribunal de Contas e da
configuracdo de suas atribuicoes.

Além disso, trata-se de problema de pesquisa atual, com relevancia cientifica e
utilidade préatico-profissional. Com efeito, a relevancia do problema transcende a mera
investigacdo relativa ao desempenho de competéncia constitucionalmente atribuida ao
Tribunal de Contas para se abranger também a eficacia de direitos fundamentais. A conexao
do problema com a esfera empirica, como sera demonstrado, reforcarad a dimensdo esperada
de investigacédo feita em mestrado profissional ao aliar a profundidade da pesquisa académica

voltada a resolucdo de questdes de relevancia pratico-profissional.
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1 O CONTROLE EXTERNO E OS TRIBUNAIS DE CONTAS

1.1 Natureza da funcéo de controle

Este capitulo tem o objetivo de demonstrar a evolucdo da atividade de controle,
evidenciando a correlagdo entre o aumento da complexidade de atividades estatais com a
necessidade de aperfeicoamento, pelo érgdo de controle, da fiscalizacdo exercida. Com efeito,
guanto mais complexas as fun¢des do Estado, notadamente no que se refere as alteracGes nos
objetivos, estratégias e meios de atuacdo dos entes publicos no exercicio de suas funcdes,
mais eficiente, eficaz e alinhado as boas praticas o controle externo deve se apresentar.

Trazendo uma abordagem dos antecedentes histdricos de evolucdo do Estado e mais
especificamente da Administracdo Publica, sera demonstrado o contexto historico de
surgimento do controle e seu necessario dialogo com o Estado Democratico de Direito, a
partir da CF/88. Nesse sentido, o processo evolutivo da Administracdo Publica produziu
transformacdes consideraveis na atuacdo dos oOrgdos de controle, se mostrando cada vez
menos legalista — assim considerada a abordagem predominantemente formal do principio da

legalidade — e mais pautado nos resultados da gestéo.

1.1.1 Evolugdo do Estado e a necessidade de controlar o poder estatal

Os primordios da pratica de separacdo de poderes se deram durante a transicdo do
Estado Absolutista para o Liberal, com o objetivo de impor limites ao poder absoluto e
arbitrario da monarquia e de garantir o minimo de direitos humanos e liberdades individuais.
A despeito da singularidade de cada processo histérico e social, e, também, de cada
ordenamento juridico, um mesmo conjunto de ideias liberais influenciou de forma decisiva o
ocidente e ampararia 0 que seria conhecido, posteriormente, como Estado de Direito.

As alteracdes e evolucdes do controle publico espelhnam o que é conhecido como
sistema de freios e contrapesos, que advém da teoria da separagdo de poderes. Segundo
Riccitellit, um tipo de organizacgio que estabelecesse um equilibrio entre os poderes vigentes
teria sido objeto de discussao de diversos autores de obras classicas, como Aristdteles, Bodin
e Swift e Locke, porém fora a partir da obra “Espirito das Leis” de Montesquieu que a

separacdo de poderes teria consagrado sua importancia ao constitucionalismo, tendo sido,

L RICITELLI, Antdnio. Direito Constitucional: teoria do Estado e da Constituigdo. 4. ed. Barueri, SP.: Manole,
2007, p. 46.
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primeiramente, recepcionada pelos Estados liberais e, posteriormente, integrada os Estados
democréticos.

Nesse sentido, Ricittelli? explica que, sugerindo a atribuicdo de limitadas tarefas ao
Estado, “Montesquieu pretendia muito mais garantir a separacdo dos poderes assegurando a
liberdade individual e fragilizando o poder estatal que contemplar sua eficiéncia, revestindo,
assim, a Constituicdo de um efetivo carater limitador do Estado moderno”.

A separacdo dos poderes noticiada por Montesquieu é um dos preceitos da doutrina
moderna que divide as funcbes estatais entre trés poderes, conhecidos como Executivo, que
administra; Legislativo, que legisla; e Judiciario, que julga, os quais devem atuar
colaborativamente, harmonicamente e independentemente entre si.

Segundo Montesquieu®:

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o poder
legislativo estd reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se
pode temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie leis tirénicas para
executa-las tiranicamente.

Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do poder
legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder
sobre a vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrario, pois o0 juiz seria
legislador. Se estivesse unido ao poder executivo, 0 juiz poderia ter a forga
de um opressor.

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou mesmo corpo dos principais,
ou dos nobres, ou do povo exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, 0 de
executar as resolucgdes publicas e o de julgar os crimes ou querelas entre 0s
particulares.

Essa separacdo de funcGes ja constava na Declaracdo Universal de Direitos Humanos
(DUDH) de 1789% ao estabelecer que sem uma separacio de poderes e sem uma protecéo a
direitos ndo ha Constituicao.

Neste contexto, a dimensdo do controle esta intimamente ligada a propria configuracéo
do entdo Estado Moderno. Nele, a concentracdo do poder e sua delimitagdo foram os dois
eixos que conduziram & efetivacdo do controle politico, propiciando a centralidade do poder

decisério nas maos do Estado e a necessidade de limitar este dominio®. Desta forma, a

2 RICITELLI, Antonio. Direito Constitucional: teoria do Estado e da Constituigdo. 4. ed. Barueri, SP.: Manole,
2007, p. 47.

3 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. Baron de la Bréde et de. O Espirito das Leis. 2. ed. Trad.
Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 168.

4 ONU. Organizacdo das Nagdes Unidas. Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, 1948. Disponivel em:
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos Acesso em: 12 jul. 2022.

5> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administracdo Publica. Forum
de Contratacado e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n. 100, abr. 2002, p. 3.


https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos
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particdo de poderes possui ligagdo com a protecdo aos direitos individuais, notadamente
quando se enfoca sua correlagdo com o principio da legalidade.

Para Mileski®, a funcdo de controle do Poder Publico foi estruturada no Estado
Moderno, se consolidando como uma das principais caracteristicas do Estado de Direito. Ao
estar subordinado ao cumprimento da lei e ao atendimento do interesse publico, tornou-se
imperativa a criagdo de condi¢fes que permitiram a fiscalizacdo de tais preceitos, com a
finalidade de se evitar abusos, refletindo fator de protecéo tanto para os administrados quanto
para a Administracdo Publica.

Acerca da evolugdo do Estado, Marques Neto’ ensina que a ocorréncia de fendmenos
sociais e politicos dos ultimos anos culminaram numa mudanga do entendimento sobre o
significado e o papel estatal, que passou a se voltar para a ideia de interesse publico que
desempenha seu papel de forma mais transparente e eficaz, aproximando a sociedade do
governo, ao superar a oposi¢do entre o que seria Direito Publico e Direito Privado. Dessa
forma, abandona-se a ideia de arbitrariedade, concentracdo de poderes e unilateralidade, nos
quais se centralizava o Estado Moderno, o que é estritamente necessario para o entendimento
da nova estrutura conhecida como Estado Pds-Moderno®.

O Estado P6s-Moderno nasce sob a égide de incertezas politicas, administrativas,
econdmicas, sanitarias, ambientais, ideoldgicas, tecnolégicas, vivenciando a globalizacdo e a
liquidez de divisas. Santos® aponta que essas preocupagdes niio se circunscrevem “as nossas
fronteiras: embora seja mais marcante nos chamados paises emergentes, a preocupacdo
reproduz-se - com maior ou menor intensidade - em todas as nagdes do globo”. De forma
dialética, as mudancas na sociedade mudam o Estado e este, por sua vez, em funcdo dela,
muda a forma de administra-la, o que também impacta em como esses individuos passarao a
se organizar.

Logo, o Estado Pdés-Moderno esta submetido as mudangas sociais, “voltado aos

resultados de sua atuagdo”. Ao reavaliar essa sua orientacdo finalistica, ele passa de Estado

® MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed., rev. atual. e aum. Belo Horizonte: Férum, 2018,
p. 170.

" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administragdo PUblica. Férum
de Contratacao e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n. 100, abr. 2002, p. 3.

8 Diogo de Figueiredo Moreira Neto entende por Estado Pés-Moderno “todo o conjunto substancial de mudangas
de paradigmas, na Filosofia, nas Ciéncias e nas Artes, que romperam com a comoda percepcdo do mundo, que
fora lentamente desenvolvida e cristalizada pela Modernidade, desde o Renascimento, a falta de outra
designacdo consensual mais significativa, mas na mesma linha da diferenciacdo convencional em que foram
batizadas as Eras Historicas anteriores” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no
Século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 187).

® SANTOS, Homero. O controle da Administracdo Publica. [Palestra proferida na 12 Jornada Catarinense de
Administragdo Publica]. Sdo José/SC, 18 set. 1997, p. 17.
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protetor de direitos para Estado garantidor de direitos; de Estado prestador de servicos, para
Estado regulador; de planificador dos processos econdmicos e sociais, para produtor “do
estimulo institucionalizado de uma interacdo produtiva em todos os setores da sociedade”; de
Estado dirigente para parceiro e de irresponsavel (no sentido do distanciamento do cidadéo),
para responsavel, através de mecanismos de controle, se submetendo a fiscalizacdo e
prestacdo de contas. Outra consequéncia desta transicdo é a inducdo ao dialogo institucional,
equilibrando forcas entre os cidadaos, os prestadores de servicos, 0s representantes e o proprio
Estado™®.

Desta forma, Moreira Neto relata que a doutrina vem arrolando alguns fatores que
caracterizam essa transi¢cdo, como o individualismo, o impacto das incertezas e a perda da
organizacdo social tradicional, que derivou para a complexidade, a desordem, a
indeterminacdo e a incerteza, bem como o fendmeno atual dos contrapoderes sociais.
Ademais, os reflexos na organizacdo do Estado Pds-Moderno dessas alteracdes se
manifestam, segundo o autor, “notadamente, em dois aspectos: na transformacdo de suas
funcbes e no crescimento do policentrismo funcional, conducentes ambos, afinal, para a
desmitificacdo juspolitica do modelo classico de Estado nacional”??.

Segundo Moreira Neto'?, o modelo P6s-Moderno reline trés principais caracteristicas,
sendo eles a “afirmag¢ao pela subsidiariedade do Estado em relagdo a sociedade”; “a alteracao
do modelo de intervengdo estatal” e “o fomento de uma sociedade proativa”. Tais atributos
demonstram um interesse latente em ter uma participacdo cidadd@ mais ativa em validar as
acOes da Administracdo Publica.

Em complemento ao autor, Medauar®® apresenta a designagio do Estado P6s-Moderno
como sendo regulador e controlador; subsidiario; propulsivo e animador; reflexivo e
catalisador; incitador; mediador e negociador; cooperativo; e em rede. Com efeito, o controle
surge da propria atividade de administrar'4, trazendo a ideia de que nenhum ente estatal deve
assumir atribuicdes que, de alguma forma, ndo possam ser controladas, seja por meio de

mecanismos internos, seja através de 0rgaos ou instrumentos externos.

10 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Forum,
2018, p. 168.

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 167.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Forum,
2018, p. 141.

13 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolugao. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2003, p. 98-99.

14 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 5. ed., ver. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2016, p. 911.



21

Krell®® parte da premissa de que o principio da separacdo de poderes deve ser
compreendido, no tempo atual, como uma diviséo de funcGes especializadas, o que enfatiza a
necessidade de controle, fiscalizacdo e coordenacdo entre os diferentes 6rgaos do Estado
Democratico de Direito.

Para Mottal®, a teoria da separacdo de poderes pds-moderna fundamenta-se em
controlar o poder politico e ndo apenas em dividir fungdes estatais, verificando a
“interferéncia” de um poder ao outro, como, por exemplo, a Administragdo Publica participar
de uma producdo normativa. Observa-se, também, que os Poderes Legislativo e Executivo
operam de forma conjunta, sem que a separacdo implique incomunicabilidade.

Em relacdo ao disposto pela CF/88, ha teorias que coadunam com a ideia de que a
concepcao de separacao de poderes ja ndo seria mais rigida e absoluta, vez que os 6rgdos do
Tribunal de Contas e do Ministério Publico, por exemplo, ndo se enquadrariam nesse ponto de
vista de separacdo inflexivel, e mesmo assim estariam subordinados as leis e ndo violariam a
competéncia dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Para Motta®’, “a criacdo de entes reguladores com determinado grau de independéncia
e com competéncia para a edicdo de normas encaixa-se no terreno das transformacées
ocorridas no plano interno ao préprio Estado”, tratando-se de “distribuicdo de competéncias
efetuadas no @mago do ordenamento juridico préprio do Estado”.

Segundo Mileski®, em decorréncia do processo evolutivo, ao se consolidar o Estado
Social e Democrético de Direito, este adotou o formato plural, transparente e participativo.
Para o autor, € plural, por constituir o equilibrio entre as multiplas tensdes da sociedade,
administrando antagonismos; é transparente por se impor no dever de dar conhecimento de
todos os atos que pratica; é participativo ao distanciar-se da democracia representativa e
adotar a democracia participativa.

Nesse sentido, tem-se o principio da transparéncia como um dos pilares democréaticos
do Direito Administrativo, na medida em que permite o aperfeicoamento do controle social,
ao assegurar ao cidaddao o conhecimento dos atos e, a0 mesmo tempo, possibilitar sua

participacdo ativa nas decisdes publicas. A transparéncia agrega maior complexidade ao

15 KRELL, Andreas Joachim. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos
conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos érgdos ambientais — Um estudo comparativo. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 45.

16 MOTTA, Fabricio. Fungdo normativa da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 33.

Y MOTTA, Fabricio. Fungdo normativa da Administracdo Pablica. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 39.

18 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. rev., atual. e aum. Belo Horizonte: Férum, 2018,
p. 39-40.
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principio da publicidade por ndo se contentar com a divulgacéo formal de atos, mas também a
exigir a cognoscibilidade e o entendimento que permitirdo o verdadeiro controle social.

Com efeito, para que um ato da Administracdo Publica se harmonize com o principio
da transparéncia, a publicizacdo deste ato deve assegurar seja ele acessado de forma intuitiva
e prética; deve ser informativa e de facil entendimento e, ainda, deve conter caracteristicas
que demonstrem sua validade. Portanto, no Estado Pds-Moderno é fundamental que todos os
entes estatais sejam controlados e fiscalizados, para evitar atos administrativos descabidos, de
modo que ocorra a conservacao da transparéncia e da publicidade, bem como a garantia dos
direitos humanos e liberdades individuais.

Em suma, ao assumir uma agenda social e desempenhar um papel econdmico de maior
relevancia, imp6s-se ao Estado P6s-Moderno a instauragdo de uma politica mais ampla de
controle, que compreende a observancia de gastos publicos — mas ndo se resume a ela. Tal
raciocinio coaduna-se diretamente com ideia de democracia politica, vez que esse controle
estabelece uma limitacdo da atuacdo do administrador publico e das prerrogativas e poderes

da Administracdo®®.

1.1.2 Relagdo do controle com o Estado Democratico de Direito

Com a reformulacdo do Estado no Brasil, e o incremento da pluralidade, transparéncia
e participacdo, este foi reconhecidamente nomeado como Estado Democratico de Direito.
Referido Estado se legitima pela soberania popular, articulando-se com o poder constitucional
e organizando-se a partir da observancia dos principios democraticos?.

O controle, neste contexto, traz legitimidade as escolhas politicas empreendidas no
ambito do Estado Democratico de Direito?, na medida em que, ao se demonstrar réapido,
eficiente, seguro, transparente e valorativo, encerra o seu ciclo, atestando ndo sé o bom uso

dos recursos publicos, mas o alinhamento com os compromissos valorativos enunciados na

19 A democracia no Brasil é constitucionalmente consagrada no art. 1° da CF/88, ao estabelecer que “todo poder
emana do povo, que o exerce por meio dos representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao™.
(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 ago. 2023).

20 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 98.

2L TORRES, Ricardo Lobo. Controles da Administracdo Publica. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo
(Coord.). Uma avaliacédo das tendéncias contemporaneas do Direito Administrativo: obra em homenagem a
Eduardo Garcia de Enterria. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 64.
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Constituicdo. Representa uma prerrogativa da soberania popular, consectario imprescindivel a
manutencdo do regime democratico?.

Ainda que possam parecer a primeira vista conceitos antagonicos, existe uma estreita
relacdo entre democracia e controle. O regime democratico é o modelo de organizacdo
politica do Estado mais apto a concretizar a vontade da maioria, ndo se limitando apenas a
associacdo da origem do poder ao voto, mas também & organizagdo e instituicdo de
mecanismos de controle sobre o poder estatal, que em ultima anélise, contribuem para a
aderéncias da acdo publica as escolhas formalizadas pela representacdo desse mesmo voto.

Constantes descompassos entre a vontade do povo e 0 governo acabam por gerar grave
ameaca ao sistema politico democréatico. Assim, para que a democracia funcione de maneira
adequada, ainda que presente a liberdade de informacGes e opinibes dos elementos
formadores do sistema, deve haver o controle que, além de verificar se a realidade observada
corresponde a do direito estatuido, permite reduzir eventual assimetria entre o0s atos praticados
pelo agente publico e a vontade do detentor do poder, qual seja, 0 povo?3,

Por essa razdo, diante das divisdes e limitacGes de poderes constitucionalmente
estabelecidas, a atividade administrativa desempenhada pelo Poder Executivo na
concretizacdo dos direitos da maioria pressupde, de forma complementar, o poder/dever de 0
parlamento, entendido como o representante do povo, controlar o exercicio da gestdo, no
intuito de verificar se os objetivos previamente estabelecidos foram cumpridos.

A Administracdo Publica, considerada como o conjunto de estruturas que executam a
funcdo administrativa a cargo predominantemente do Executivo, ndo fica imune a esse
cenario de incremento do controle. O crescimento do aparato estatal implica na necessidade
de avaliar meios de organizacdo de sua estrutura, refletindo sobre alternativas para o
aprimoramento da maquina do Estado. A utilizacdo de instrumentos de avaliacdo de
desempenho institucional, de forma a incentivar a boa gestdo e resultados satisfatorios, a
prevenir e combater a corrupcdo é uma das novas exigéncias do controle. Assim, s&o
colocados em pratica mecanismos que tornem a fiscalizacdo mais democratica e tragam

transparéncia a gestdo publica.

22 MILESKI, Helio Saul. Tribunal de Contas: evolucdo, natureza, funcdes e perspectivas futuras. Revista
Interesse PuUblico- INPB, Belo Horizonte, n. 45, set./out. 2007, p. 257.

23 PORRAS GOMEZ, Antonio Martin M. La gobernanza multinivel del gasto puablico europeo. Madrid:
Estudios Constitucionales, 2015, p. 29.
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Para Citadini®*, “facilmente podemos constatar, nos dias atuais, que nio existe pais
democratico sem um 6rgdo de controle com a misséo de fiscalizar a boa gestdo do dinheiro
publico”. No Estado Democratico de Direito, entendido como a organizacdo do pais com
poderes limitados, eleicdes livres, periddicas, por sufragio universal e voto direto e secreto,
garantindo a liberdade dos individuos, é necessario que a atuagdo publica seja fiscalizada por
um organismo externo & Administracdo Pablica, dotado de garantias e autonomia.

Moreira Neto?®, ao aprofundar o estudo sistematico do controle da Administragio
Publica, o entende como um direito fundamental afeto a cidadania e cada vez mais abrangente
e eficiente na acdo de zeladoria, promocéo, defesa e avaliacdo de interesses fundamentais
metajuridicos protegidos. A funcdo de controle ndo se trata apenas de faculdade,
caracterizando-se, ao contrario, como verdadeiro poder-dever, 0 que se apresenta como
“exigéncia e condi¢io do regime democratico”, verdadeiro instrumento da cidadania®. O
dever de controlar ndo recai apenas sobre o resultado da gestdo dos recursos publicos, mas
também sobre a propria atuacdo administrativa, tanto previamente ao dispéndio quanto na sua

prépria execucdo, se convertendo em corolario natural de todo o processo democratico.

1.1.3 Acepgdes de controle

Etimologicamente, o termo “controle” apresenta um cardter multifario?’. Medauar®
recorre a licdo de Bergeron para identificar na expressdo seis acepcdes diferentes na
atualidade: 1%) dominacdo (se associam as ideias de subordinacdo, centralizacdo,
monopolizacdo); 2?) direcdo (comando, gestdo); 3%) limitacdo (regulamentacdo, proibicao); 4%)
vigilancia ou fiscalizacdo (supervisdo, inspecdo, censura); 5% verificacdo (exame,
constatacdo); e 6%) registro (identificacdo, equivaléncia, autenticacao).

Em razdo de seus numerosos significados, alguns autores utilizam o termo controle
como género, do qual se ramificam varias espécies, definidas como sendo um verdadeiro
sistema de verificacdo da correspondéncia da atividade administrativa com as normas que a

disciplina.

24 CITADINI, Antonio Roque. O controle externo da Administragdo Publica. Sdo Paulo: Max Limonad, 1995,
p. 12.

%5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Forum,
2018, p. 179.

% |IMA, Luiz Henrigue. Controle Externo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 08.

27 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Puablica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 24.

8 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pdblica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 25.
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Medauar?® utiliza-se da doutrina classica italiana para trazer diversos conceitos do
vocabulo. Para Ugo Forti*®, de forma genérica, significa a “averiguagdo da correspondéncia
de um determinado ato ou comportamento a certas normas”. Bertie e Tumiati®!, também
genericamente, entende que controle se constitui no “agir humano necessariamente secundario
e acessorio, porque destinado a rever ou reexaminar ou confrontar uma atividade de carater
primario ou principal”. Para Bergeron®?, consiste na “conformidade de uma coisa em relagéo a
outra”. Ja para Giannini®, significa a “verificagio da regularidade de fungdo propria ou
alheia”.

Para Pires e Nogueira®**, contudo, o termo controle advém da etimologia francesa,
agregando sentido de verificagdo, como foi aceito no Brasil; controlar a Administragdo
Publica € exercer esse papel de vigilancia, orientacdo e correcdo. Também ha o carater de
conferéncia, “inerente a semantica do termo que, em sua acepgdo técnico juridica,
corresponde a verificagdo de adequabilidade da atuacdo administrativa com as matrizes
estruturadas pelos principios e regras estabelecidas por um determinado sistema juridico”.

Fernandes®, por sua vez, entende o controle como uma fungao “cuja esséncia estd na
verificacdo, trazendo subjacente uma analise comparativa de conteldo axiolégico, como
consectarios que lhe sdo inerentes”. Para o autor, tal atividade representa um vetor do
processo decisdrio, em que se busca o redirecionamento das a¢fes programadas, de forma a
obter o seu aperfeicoamento.

Fato € que a maioria dos administrativistas aliam o conceito de controle a
conformidade com certos parametros normativos, o qual imp&e-se como dever irresistivel

para assegurar legitimidade ao exercicio das fun¢des do Estado®.

2 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pudblica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 25-26.

30 FORTI apud MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 25.

31 BERTI; TUMIATI apud MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica. 3. ed. ver., atual. e ampl.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 25.

32 BERGERON apud MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 3. ed. ver., atual. e ampl. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 25.

33 GIANNINI apud MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 26.

3 PIRES, Maria Coeli Simdes; NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra Cyrino. Controle da Administracdo Publica
e tendéncias a luz do Estado Democratico de Direito. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, n. 45, 2004, p. 251. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/1296 Acesso em: 28 jul. 2022.

%5 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas no Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. rev.,
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 34.

% FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administracdo
Pablica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos Substitutivos e instrumentos afins). Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 82.
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Para os fins do presente trabalho, importa o conceito de controle no sentido de
vigilancia ou fiscalizagdo, consistente em uma atividade de observacdo, verificagdo e
auditoria, visando a constatacdo quanto ao alinhamento de processos, condutas e atividades a
um modelo previamente estabelecido e de observancia compulsoéria, trazendo a ideia de
supervisdo e inspecdo®’. Estas atividades deverdo ser desenvolvidas nos quadros do
ordenamento juridico, a partir do desenho constitucional de competéncias.

O controle busca impedir a ocorréncia de abusos por parte do administrador publico,
exigindo que este paute suas a¢Oes visando o atingimento do interesse coletivo, mediante uma
fiscalizagdo orientadora, corretiva e, em Ultimo caso, punitiva.

Desta forma, se constitui em uma atividade complementar & da administracéo ativa, na
medida em que tem por finalidade fiscalizar, avaliar, detectar falhas e responsabilizar o
administrador pablico. Nao tem por objetivo fazer as vezes deste, exercendo uma atividade
substitutiva da decisdo publica. Nas palavras de Mileski®®, “controle que substitui a
Administracéo pratica abuso de poder, com desvio de finalidade na sua atuacao".

Nesse mesmo sentido, Ferraz3® conclui que “essa usurpacio constitui a dualidade de
direcdo, em seu aspecto mais lamentavel: de um lado, o controle irresponsavel, munido,
entretanto, do poder de obstrucdo, as vezes em limites amplos; de outro, o0 servico executivo

que ndo dispde sendo de fracos meios de defesa contra um controle hostil”.

1.2 Evolucao da funcéo de controle

1.2.1 Evolugdo das matrizes principioldgicas da Administracdo Publica

A concepgdo pds-moderna da Administragdo Publica favorece a doutrina da
administracdo de resultado, objetiva e voltada para finalidades concretas, ou, como destaca
Moreira Neto*’, detentora do “dever funcional de proporcionar resultados concretos e
efetivamente materializados, com uma boa e justa atribuicdo de bens as pessoas”. Para o

mesmo autor, a Constituicdo de 1988 afirma e aplica tal doutrina no pais.

37 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pdblica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 23.

38 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. rev., atual. e aum. Belo Horizonte: Férum, 2018,
p. 173.

3% FERRAZ, Luciano. Controle da Administragdo Publica: elementos para compreensdo dos Tribunais de
Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 75.

4 FERRAZ, Luciano. Controle da Administracdo Publica: elementos para compreensdo dos Tribunais de
Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 178.
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A partir da década de 1990, percebem-se os avan¢os de uma reforma administrativa
que, ao contrério do passado, deixa de centrar nos “aspectos organizativos do agir estatal” e
passa a focar no “agir estatal em fungdo de resultados”. A inspiragdo teria sido a Lei italiana
n° 241/90, cuja acepcdo de Administracdo Publica, baseada na eficiéncia, economicidade e
publicidade, fundava-se no cidaddo, de modo que suas a¢Oes devessem estar a Sseu Servico.
Assim, aos poucos, a administracdo foi substituindo as caracteristicas imperativas por
modelos de participagio da sociedade**.

A juridicidade da acdo administrativa se constitui, desta forma “a medida em que
concede aos sujeitos de direitos a oportunidade de participar dos processos de criagdo e
aplicacdo das normas a que serdo submetidos, o que pressupbe uma compreensao
procedimentalista do atual paradigma de Estado Democrético”?. Tendo em vista o sistema
representativo da democracia brasileira, permite-se, ainda, por meio de atos administrativos,
legislativos e judiciarios, o controle popular sobre a atuacdo estatal.

Na Administracdo Publica P6s-Moderna, portanto, tém-se Estado e sociedade
relacionando-se associativamente. Os instrumentos de controle, tal como o Direito, agem
prospectivamente, a fim de assegurar um desenvolvimento sustentavel sem riscos a ambos.
No entanto, para efetividade desse processo, “é necessaria ainda, da parte dos agentes
responsaveis pelas acdes de controle, sincera disposi¢do de contribuir para que 0S recursos
confiados & Administracdo Publica tenham, de fato, o melhor proveito para a sociedade*.

A funcdo administrativa € exercitada, no ordenamento brasileiro, por todos os poderes
e por outros 6rgdos ndo necessariamente ligados a algum deles. Partindo da concepcéo tedrica
do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, € possivel investigar o enquadramento
dos modelos de Administracdo na experiéncia brasileira em trés grandes momentos:
patrimonialista, burocratica e gerencial. Posteriormente, a concep¢édo teorica de governanga
trouxe ainda mais complexidade na forma de atuagéo estatal.

Primordialmente, o modelo patrimonialista foi um legado de Portugal durante o
periodo colonial, e esteve presente no Brasil até o ano de 1930, sendo definido pela vontade

soberana do governante, refletindo o Estado Absolutista e o coronelismo.

41 FERRAZ, Luciano. Controle da Administracdo Publica: elementos para compreensdo dos Tribunais de
Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 179.

42 PIRES, Maria Coeli Simdes; NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra Cyrino. Controle da Administracdo Publica
e tendéncias & luz do Estado Democrético de Direito. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, n. 45, 2004, p. 271. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/1296 Acesso em: 28 jul. 2022.

4 SANTOS, Homero. O controle da Administracdo Publica. [Palestra proferida na 12 Jornada Catarinense de
Administragdo Publica]. Sdo José/SC, 18 set. 1997, p. 25.
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Com seu apice no governo de Getulio VVargas, na segunda metade dos anos de 1930, e,
tendo o intuito de colocar um fim na corrupgé@o e nepotismo que eram bastante presentes no
patrimonialismo, surgiu a Administracdo Burocratica. Assim, ao se materializar com o fim da
politica do “café com leite”, tal modelo estimulou a separacdo entre Estado e mercado,
notadamente com a profissionalizacdo da gestdo publica e organizacdo das carreiras, dando
énfase ao formalismo e a impessoalidade.

Com efeito, 0 modelo burocratico pressupde o rigor no formalismo, vez que o acerto
da decisdo decorre pura e simplesmente de seu enquadramento a padrbes previamente
estabelecidos pela normatividade em geral, sendo tal aderéncia suficiente a legitimar o
resultado. Desta forma, demonstra fragilidade, haja vista que nem toda adesdo ao modelo
formal garante o resultado ideal no que toca a qualidade do servi¢o publico, ou seja, 0 ato
pode estar formalmente correto e aplicado e, mesmo assim, gerar um resultado ndo almejado.

No ano de 1967, durante o0 Regime Militar, ocorreu a primeira tentativa de insercéo do
modelo gerencial, através do Decreto-lei n°® 200/1967, que possibilitou condi¢des favoraveis
as empresas estatais para que pudessem competir com as do setor privado.

No governo do Fernando Henrique Cardoso, a Administracdo Publica Gerencial
ganhou forga. Em 1995, Luiz Carlos Bresser Pereira implantou a Reforma Gerencial, baseado
na gestdo neoliberal do governo de Margareth Thatcher ¢ no livro “Reinventando o Governo”,
de Osbome e Gaebler. Frisa-se que o modelo Gerencial apresentou um novo olhar,
notadamente com a insercdo do principio da eficiéncia no art. 37 da CF/88. Assim sendo, o
Estado tornou-se mais moderno e passou a buscar cumulativamente a qualidade e a
eficiéncia*, aproximando a Administragio Pdblica da inciativa privada, com foco também na
competitividade e alcance de resultados®.

A Administracdo Publica Gerencial, portanto, volta-se para trés pilares: a defini¢éo
precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir em sua unidade; a garantia de
autonomia do administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros para
atingimento dos objetivos; e o controle ou cobranca dos resultados a posteriori*®. Nela, “os

resultados da acdo do Estado séo considerados bons ndo porque os processos administrativos

4 SOUZA, Vanessa Gongalves Ribeiro. A evolugdo da administracdo publica brasileira: reforma gerencial, a
nova gestao publica. 2019. 20 f. Trabalho de Concluséo de Curso (Especializacdo em Gestdo Publica Municipal)
- Universidade de Brasilia, Anapolis - GO, 2019.

4% SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administragdo plblica. Revista de
Administragdo publica RAP, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 347-369, mar./abr. 2009.

4 BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Reptblica, Camara da
Reforma do Estado, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1995, p. 22.
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estdo sob controle e sdo seguros, como quer a Administracdo Publica burocrética, mas porque
as necessidades do cidaddo-cliente estdo sendo atendidas™’.

Com a evolucédo da gestdo publica e a necessidade de o aparelho estatal ser suficiente
para alcancar resultados satisfatorios, buscou-se uma maior articulagdo do Estado com outros
organismos sociais e internacionais de forma a consolidar uma dimensdo participativa da
sociedade. Neste contexto, na governanga, o Estado migra do papel de simples executor para
o de indutor ou direcionador, por meio da coordenacéo de diversos atores*.

A complexidade das relacbes sociais e a necessidade de prestacdo de servicos com
eficiéncia e qualidade, aliadas a insuficiéncia de recursos financeiros, humanos e de estrutura
incentivou o Estado a implementar a delegacdo de tarefas*®. Nesta conjuntura, pautada pela
cooperacdo, a governanca traz como principios basicos a legitimidade, equidade,
responsabilidade, eficiéncia, probidade, transparéncia e accountability.

Para Mileski®®, esse novo modelo de administragdo trouxe a necessidade de se
desenvolver uma nova atividade fiscalizadora, com mecanismos de controle que pudessem
acompanhar a evolucdo do Estado e da Administracdo Publica. Assim, a modernizacdo de
procedimentos, contendo a compreensdo adequada das novas situacGes controladas,
demonstram atributos de uma fiscalizag&o que deve ser eficiente, proba e transparente.

Para que a atuacdo da Administracdo Publica seja compreendida como plenamente
democrética, apenas agir dentro do limite das leis estatais ndo é suficiente, pois também ¢é
imprescindivel que o agente seja legalmente qualificado para tal ato no exercicio do
desempenho de suas func¢des, e que imprescindivelmente produza um resultado que atenda o
interesse da maioria®’.

Portanto, a Administracdo Publica segue a evolucdo do Estado. Desta forma, a
instituicdo de mecanismos de controle foi primordial durante o contexto de centralidade de
poder decisério, quando a outorga de poder ao Estado necessitava de legitimacao e, a0 mesmo
tempo, de implementagdo de regras/principios limitadores no intuito de coibir o risco ao

exercicio arbitrario do poder politico.

47 BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica, Cadmara da
Reforma do Estado, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1995, p. 23.
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Constitucional, Belo Horizonte, ano 19, n. 75, jan./mar. 2019, p. 05.
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1.2.2 Evolugéo do controle externo a partir da Constituicdo Federal de 1988

As constituicdes brasileiras demonstram que o controle administrativo sofreu diversas
modificacdes ao longo do tempo. Ao presente trabalho importa trazer as inovagbes que a
CF/88 trouxe ao controle externo, fazendo uma comparacéo, relativamente aos Tribunais de
Contas, com o0 que era previsto na Constituicdo Federal de 1967 (CF/67).

Vale destacar que, historicamente, a CF/88 se originou no processo de transi¢cdo do
regime militar para o democrético, ndo sendo advinda de movimentos revolucionarios. Desta
forma, ao ser extraida de comissBes tematicas, teve como recurso principal a arquitetura de
negociagdes entre diversos atores e interesses para aprovacao do seu texto final.

Vianna®?, ao trazer o contexto historico de surgimento da CF/88, ensina que “instalada
a Constituinte, o cenario da transicao se transfere para o seu interior, sempre sob o registro da
negociacao, importando limites, como exemplarmente na questdo agréria, para inovacdes de
alcance social”. Para o autor, “parece plausivel que os constituintes [...] tenham buscado uma
estratégia nova, ancorada com firmeza em uma ampla e compreensiva declaracdo dos direitos
fundamentais”.

Dadas as limitagdes enfrentadas pelo Brasil socialmente desigual e naturalmente
desarticulado®, optou-se por desenvolver uma Constituicdo programatica, voltada para o
futuro, notadamente com a definicdo dos objetivos a serem perquiridos pela Republica, quais
sejam: construir uma sociedade justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional;
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo (art. 3°).

Outrossim, a CF/88, ao estabelecer a eficacia imediata dos direitos fundamentais (art.
5, 8 1°) materializa a liberdade positiva de exercer direitos e de reivindicar omissdes dos
poderes publicos, com objetivo de impedir a liberdade negativa®, exercendo o controle o
papel de disciplinar, organizar e limitar o poder, bem como garantir a eficacia e eficiéncia a

acao administrativa.

%2 VIANNA, Luiz Werneck. O terceiro poder na carta de 1988 e a tradicdo republicana: mudanca e
conservacdo. In: OLIVEN, Ruben Jorge; RIDENTI, Marcelo, BRANDAO, Gildo Marcal (Orgs.). A
Constituicao de 1988 na vida brasileira. Sdo Paulo: Editora Hucitec, 2008, p. 92.

% VIANNA, Luiz Werneck. O terceiro poder na carta de 1988 e a tradicdo republicana: mudanca e
conservacdo. In: OLIVEN, Ruben Jorge; RIDENTI, Marcelo;, BRANDAO, Gildo Marcal (Orgs.). A
Constituicao de 1988 na vida brasileira. Sdo Paulo: Editora Hucitec, 2008, p. 98-99.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003.
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Sobre a forma como o controle financeiro externo foi tracado na CF/88, Willeman®®
traz estudo acerca das propostas e dos debates ocorridos na Assembleia Nacional Constituinte
(ANC) a respeito do controle das financas publicas por Instituicbes Superiores de Controle —
ISCs, de modo a demonstrar o pensamento formado em torno do desenho institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. Para a autora, embora se assinale corretamente 0s avancos no
campo da funcéo controle, “o olhar em retrospectiva dos trabalhos realizados na ANC 1987-
1988 revela que o resultado foi, em certa medida, até timido, especialmente se comparado
com certas formulas mais inovadoras que chegaram a ser pensadas durante o processo”.

No tocante ao controle externo, vale ressaltar que a CF/67 trouxe relevantes inovagoes,
dispondo na sessdo destinada a Fiscalizagcdo Financeira e Orcamentaria, ser de competéncia
do Congresso Nacional o exercicio deste, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), nos termos do paragrafo 1° do seu art. 40. Estabeleceu, ainda, critérios para a sustacao
de atos e contratos administrativos e consagrou a necessidade de sua apreciagdo quanto a
legalidade de determinados atos.

Contudo, ainda previa uma forma de controle muito limitada, estabelecendo apenas
mecanismos repressivos de fiscalizacdo, abolindo os controles prévio e concomitante de atos
geradores de despesas, 0 que, sem dlvidas, gerava auséncia de resultado pratico na atuagao®®.
Tal inefetividade também foi observada na adocdo do “decurso de prazo” para a sistematica
de fiscalizagdo de contratos administrativos®’.

Segundo Willeman®®, a previsdo de mecanismos de controle da CF/67 era apenas
formal, visto que na pratica, em razdo da ditadura militar, constantes atos institucionais eram
editados de forma a suspender as garantias pertinentes ao exercicio dos Poderes. Segundo a

autora, ‘“na pratica, o0 TCU e os demais Tribunais de Contas encontravam-se limitados e

55 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020.

% O controle a posteriori foi previsto no art. 72, §5°, da CF/67: “O Tribunal, de oficio ou mediante provocagio
do Ministério Pdblico ou das auditorias financeiras e or¢camentérias e demais 6rgdos auxiliares, se verificar a
ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos, devera: a) assinar prazo razoavel para que
0 6rgdo da administracdo publica adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei; b) sustar, se
nédo atendido, a execucdo do ato impugnado, exceto em relagdo a contrato; c) solicitar ao Congresso Nacional,
em caso de contrato, que determine a medida prevista na alinea anterior ou outras necessarias ao resguardo dos
objetivos legais”. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm Acesso em: 01 ago. 2023).

50 §6° do art. 72, da CF/67 estabelece: “O Congresso Nacional deliberara sobre a solicitagdo de que cogita a
alinea c do paragrafo anterior, no prazo de trinta dias, findo o qual, sem pronunciamento do Poder Legislativo,
serd considerada insubsistente a impugnagdo”. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1967. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm Acesso em: 01 ago.
2023).

% WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 152.


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/4f201c7c04a5d57c032569fa0074225c?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
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https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/4f201c7c04a5d57c032569fa0074225c?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
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apenas eram mantidos no contexto da ordem juridica de modo a simular, com sua existéncia
legal, tracos de democracia”.

Diferentemente da CF/67, a matriz do controle externo financeiro estabelecido na
CF/88 mostra uma preocupacdo em transcender a apreciacdo da legalidade formal da gestdo
publica, abrangendo também o controle de legitimidade e economicidade®, “na busca pela
coeréncia das decisdes sobre politicas publicas, supondo uma conciliagdo entre as exigéncias
relativas ao dever de boa administragdo e os imperativos democraticos”®’. Tal ampliacio da
nocdo de controle se verifica tanto na atuacdo dos Tribunais de Contas quanto de outras
estruturas de Estado.

A CF/88, ao ampliar as competéncias dos Tribunais de Contas, evidencia a atengéo
especial dada as Cortes de Contas, destacando a “importancia de sua presenca institucional
em matéria de controle”®!, representando hoje “bastides dos direitos fundamentais de da
democracia”®?. Além de ser formalmente 6rgdo de matriz constitucional, a CF/88 permitiu
que os Tribunais de Contas ostentassem materialmente a condicio de 6rgdo constitucional®,

Segundo Bonifacio e Motta® os Tribunais de Contas receberam tratamento
privilegiado na Constituicdo da Republica pois, além da relevante atribuicdo de coadjuvar o
controle externo exercido pelo Poder Legislativo, possuem competéncias constitucionais
préprias e autbnomas, sem qualquer interferéncia ou participacdo do parlamento. O desenho
juridico-institucional do TCU, realizado nos arts. 71 e seguintes da CF/88, é modelo de
reproducdo obrigatoria para os Tribunais dos demais entes da federacdo, nos termos do art. 75
da Lei Maior. Desta forma, a referéncia genérica a “Tribunal de Contas” significa men¢ao ao

sistema juridico-constitucional aplicavel, indistintamente, a todas as Cortes de Contas.

% O art. 70 da CF/88 estabelece: “A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, 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, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 01 ago. 2023).

8 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 293.

61 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 124.

62 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do trabalho dos
Tribunais de Contas. O novo Tribunal de Contas — Orgdo Protetor dos direitos fundamentais. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2004, p. 33.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do trabalho dos
Tribunais de Contas. O novo Tribunal de Contas — Orgdo Protetor dos direitos fundamentais. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2004, p. 45-47.

8 BONIFACIO, Robert; MOTTA, Fabricio. Monitoramento e avaliacio de politicas publicas no Brasil:
abordagem conceitual e trajetéria de desenvolvimento juridico e institucional. Revista de Direito Econémico e
Socioambiental, Curitiba, v. 12, n. 2, p. 340-371, maio/ago. 2021.
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Para Vianna®, ainda que ndo tenham raizes no Poder Judiciario, o poderes-deveres
atribuidos aos Tribunais de Contas na CF/88 apresentam nitidas semelhancas. O autor, neste
sentido, chama atencdo para a observacdo das competéncias para julgamento de contas (art.
71, 11), da aplicacdo de san¢es (art. 71, VIII), da determinacdo da adocéo de medidas para a
correta aplicacdo (art. 71, IX) e da sustentacdo do ato impugnado (art. 71, X). E explica que se
trata de “decisfes com eficacias condenatoria e mandamental — ou mesmo executiva, no caso
da sustacdo. N&o seria demais citar, também, o poder geral de cautela, tipico do Poder
Judiciario, mas reconhecido pacificamente pelo Supremo Tribunal Federal ao Tribunal de
Contas”.

Outrossim, inovou a CF/88 ao instituir um sistema de controle externo financeiro de
abrangéncia nacional, ao estabelecer um arcabouco normativo sobre a fiscalizacdo financeira
que se estende a Estados, Municipios e Distrito Federal. Tal simetria vem consagrada no art.
75 da CF/88, ao definir o TCU como padrdo para os Orgdos congéneres estaduais e
municipais.

A diretriz nacional estabelecida pela CF/88, em que pese deixe quase nenhum espaco
para o constituinte estadual inovar em matéria de fiscalizacdo financeira estatal®®, mostra a
preocupacdo do legislador em garantir o cumprimento, por todos os entes federativos, dos
principios democratico e republicano, contribuindo para o aperfeicoamento da accountability
das financas publicas, ja que a auséncia de uniformidade dos 6rgdos de controle seria, por
certo, fator de inseguranca juridica e de enfraguecimento da instituicao.

Avanca a CF/88, ainda, ao estabelecer no art. 73, § 1%, pré-qualificacbes a serem
observadas para o provimento dos cargos de ministros e conselheiros dos Tribunais de Contas

da Unido e estaduais, respectivamente. Tal exigéncia representa um “mecanismo de protecéo,

8 VIANNA, Luiz Werneck. O terceiro poder na carta de 1988 e a tradicdo republicana: mudanca e
conservacdo. In: OLIVEN, Ruben Jorge; RIDENTI, Marcelo, BRANDAO, Gildo Margal (Orgs.). A
Constituicao de 1988 na vida brasileira. Sdo Paulo: Editora Hucitec, 2008, p. 100.

® Os Estados detém competéncia para editar normas atinentes a composicéo e aos critérios de indicacdo dos
conselheiros dos Tribunais de Conta estaduais, sendo definido pela CF/88 apenas a sua composi¢do por sete
conselheiros (art. 75).

57 Estabelece o art. 96, §1° da CF/88: “Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre
brasileiros que satisfagam os seguintes requisitos: | —mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de
idade; Il — idoneidade moral e reputacéo ilibada; 111 — notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e
financeiros ou de administracdo publica; 1V — mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de efetiva atividade
profissional que exija 0s conhecimentos mencionados no inciso anterior”. (BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 ago. 2023).
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agindo como um filtro e, simultaneamente, uma forma de introduzir ética profissional ao
corpo da auditoria”®,

N&o obstante a preocupacdo do constituinte em instituir um viés profissionalizado ao
corpo decisorio das Cortes de Contas, primando pelo rigor na selecéo de seus membros, com a
reserva de vagas a integrantes das carreiras técnicas, a ado¢do de conceitos juridicos
indeterminados na estipulagédo dos requisitos acabou por gerar resisténcia por parte das
instituicBes, com nomeagao de membros sem a devida expertise para o exercicio do cargo®.

Fato é que a mudanca do desenho institucional dos Tribunais de Contas inovada pela
CF/88 trouxe uma atuacdo mais técnica, pautada por vetores multidisciplinares, o que, por
consequéncia, fez com que as Cortes de Contas investissem na instituicdo de carreiras que
também abarcassem diversas areas do conhecimento, trazendo, assim, maior tecnicidade ao
controle.

Aprimorou a CF/88, também, na forma de indicacdo dos componentes dos Tribunais
de Contas, que, na vigéncia da CF/67 eram apontados tdo somente pelo Poder Executivo e,
apos a aprovacao do Poder Legislativo, também por ele eram nomeados. Na atual conjuntura,
um terco dos ministros sdo escolhidos pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do
Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de
antiguidade e merecimento; os outros dois ter¢os séo escolhidos pelo Congresso Nacional.

Outrossim, a CF/88, ainda que forma timida, reforcou o status constitucional do
Ministério Publico de Contas (MPC), ao estabelecer, no capitulo relativo ao Ministério
Publico, artigo expresso no sentido de que se aplicam a ambos 0s mesmos direitos, vedacgdes e
forma de investidura (art. 130). Vale ressaltar que tal proposicdo ndo foi objeto de debate
durante os trabalhos constituintes, razao pela qual sua “redacdo lacunosa permite tdo somente
concluir pela existéncia de um Ministério Publico junto as Cortes de Contas, sem que se possa
dai inferir seu contetido organico-institucional”’°,

Em conclusdo, os Tribunais de Contas, ao terem sua independéncia e autonomia

resguardados pela CF/88, passam a ser uma instituicdo que detém um conhecimento do que

8 SPECK, Bruno Wilhelm. Auditing Institutions. In: POWER, Timothy J.; TAYLOR, Matthew M. (Eds.).
Corruption and Democracy in Brazil: the struggle for accountability. Journal of Comparative Policy Analysis:
Research and Practice, v. 15, 2023, p. 133.

8 Atualmente, tramitam no Congresso Nacional Propostas de Emenda a Constituicio — PECs que tendem a
tornar expresso o preenchimento a determinados requisitos técnicos para o provimento da vaga de ministros e
conselheiros, a exemplo das PECs n° 07/2014, 143/2012, 447/2014, 303/2013 e 262/2008, que trazem exigéncia
de aprovacao prévia em concurso publico.

0 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 240.
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acontece na Administracdo Publica como um todo, com expertise necessaria para fiscalizar
todos os atos que envolvem o dispéndio de recursos publicos. A partir de uma perspectiva
historica, tém uma visao setorial de cada estrutura da administracdo, vocacionada ao presente,
pretérito e com visdo prospectiva, ja que estdo imunes, em tese, a influéncias externas e

interesses politico-partidarios.

1.2.3 Da evolucéo da legalidade para a legitimidade.

Conforme demonstrado, o arcabou¢o normativo trazido pela CF/88 trouxe condigcfes
para assegurar maior eficicia ao controle externo, conferindo prerrogativas importantes a essa
atividade. Contudo, ainda que constitucionalmente definidos, a realidade nos mostra que hoje
a grande parte dos mecanismos de controle existentes sdo ainda excessivamente formais e
custosos, 0 que acaba por engessar a maquina administrativa, constituindo em entrave para 0
bom funcionamento da Administracdo. Assim, o entendimento do controle como mera
conformidade as regras passou a ndo mais ser suficiente para atender ao interesse publico.

Ressalta-se que o controle baseado puramente na legalidade, como o préprio nome diz,
tem por Unica finalidade verificar a subsuncdo do fato (atividade administrativa) a norma
(legislacdo aplicavel). Furtado’™, ao tecer estudo sobre o principio, ensina que toda atividade
administrativa esta sujeita a lei e, em consequéncia, ao controle de legalidade.

Ainda que o controle da legalidade seja imprescindivel para reconhecimento de
nulidade dos atos que venham a contrariar o ordenamento juridico positivo, tal controle
passou a ndo mais ser suficiente para garantir a adequada destinagdo dos recursos publicos, ja
que uma fiscalizag&o eficiente constitui pressuposto para a boa administracéo.

Isso porque o Estado P6s-Moderno ndo mais é capaz de chancelar a totalidade de
normas juridicas a serem aplicadas por seus 6rgdos judicantes, sendo necessario 0 acréscimo
de valor ao velho conceito de legalidade. Valle e Santos’?, ao tratarem da constante
necessidade de mudanga na sociedade e, consequentemente, no Direito, entendem que o
Direito Administrativo tem passado por profundas mutagdes, devido a reconfiguracdo do
Estado. E explica que “as sociedades complexas e plurais lutam permanentemente com visoes

distintas do que se almeja do Estado”. Por isso, “investir em governanga e compliance mesmo

"L FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 1.061.

2 \VALLE, Vanice Regina Lirio; SANTOS, Marcelo Pereira dos. Governanca e compliance na administracio
direta: ampliando as fronteiras do controle democratico. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 19, n. 75, jan./mar. 2019, p. 5.
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no &mbito da Administracéo Direta pode traduzir um caminho de incremento a vocalizagao de
interesses e de visibilidade no processo de formac&o das escolhas publicas”.

Esse esforco investigativo, segundo os autores, “se emancipa da coercdo ao desvio,
para aprofundar um modelo de pratica institucional harménico com o cenario em que se
movimenta a Administragdo Publica no século X X173,

Da migracdo da Administragdo burocratica e gerencial para a governanga e, em
substituicdo ao principio da legalidade estrita, o principio da legitimidade ou juridicidade’
passou a ser a concep¢do moderna jusadministrativista do “Direito por principios”’. Neste
contexto, o paradigma da legitimidade caracteriza-se como a qualidade do resultado da
aplicacdo da lei, devidamente complementada pela alocacéo de valores e da racionalidade’®.
O controle de legitimidade vai muito além da simples verificacdo das formalidades legais e
dos requisitos materiais dos atos de gestdo, envolvendo os valores e crencas de uma
determinada sociedade em determinado momento’”.

Para se adequar ao novo cenario de mudancas do Estado, da Administracdo e do
préprio Direito Administrativo, o controle necessita se manter relevante, eficiente e eficaz.
Para isso, 0 controle de gestdo ou de eficiéncia ganha espaco, se contrapondo ao modelo
tradicional de dualidade entre analise de legalidade e de mérito, porque limitados a atos
isolados e, portanto, pouco profundos e com resultados demorados’®. Segundo Freitas’®, se
concretiza mediante uma atuacdo eficiente, eficaz, proporcional, transparente, imparcial e
responsavel.

Para Moreira Neto®, “ndo basta apenas o cumprimento de formalidades legais na

pratica de atos, sendo necessario satisfazer finalidades sociais constitucionalmente cometidas

8 VALLE, Vanice Regina Lirio; SANTOS, Marcelo Pereira dos. Governanca e compliance na administracio
direta: ampliando as fronteiras do controle democratico. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 19, n. 75, jan./mar. 2019, p. 5.

™ Alguns autores utilizam o termo juridicidade (Eduardo Soto Kloss, Carmen Liicia Antes Rocha, Paulo Otero e
Germana Moraes), legitimidade (Diogo de Figueiredo Moreira Neto) ou constitucionalidade (Juarez Freitas e
Jodo Batista Gomes Moreira), sendo considerados todos como a submissdo da Administragdo ao Direito e ndo
mais a lei formal.

> MORAES, Germana. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 19.
8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 207.

T LIMA, Luiz Henrigue. Controle Externo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 29.

8 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pdblica. 3. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 49.

 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental & boa administracdo
publica. 2. ed. So Paulo: Malheiros, 2009, p. 22.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Forum,
2018, p. 203.
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ao Estado”®!. Desta forma, para o autor, “tudo indica que esse novo Direito Administrativo,
que surge enriquecido e expandido, ndo € mais o do Estado de Direito, em que Ihe bastava a
legalidade e a eficacia, e reinava soberano o principio da supremacia do interesse pablico”®,

As acdes legitimas ndo sd@o mais aquelas que se limitam a cumprir o comando da regra
geral e abstrata descrita nos normativos, mas sim aquelas que cumprem os objetivos, medindo
os resultados e levando em consideracdo o atendimento e respeito a valores, principios e
codigos eticos de atuacdo dos organismos publicos e seus agentes. Esse € o Direito
Administrativo do Estado Democratico de Direito, em que, “além da legalidade, se demanda
legitimidade, além da eficacia se exige eficiéncia e nele se afirma indisputavel, sobre
quaisquer outras prelazias, o principio da supremacia da ordem juridica”®. A legitimidade é
tratada, portanto, como um ‘“controle finalistico e na macroescala do agir administrativo, e
ndo mais na microescada de ato por ato’’%,

Neste contexto, o Estado passa a contemplar o controle de contetdo, de modo que o
enfoque de “submissdo a lei” se amplia para a “submissdo ao Direito®, notadamente com a
adocdo da Constituicdo como fundamento direto e imediato de todo ato ou acdo
administrativa, vez que a legalidade administrativa se mostra contingente, precéria e eivada de
interesses contraditorios®.

Para Otero®, se as regras conferem pontos de certeza e seguranca juridica, os
principios emprestam uma funcdo normogenética ao sistema, servindo de fundamento as
regras e de elemento aglutinador e unificador de todo sistema constitucional.

Nestes termos, Ferraz®® relata que, no d&mbito do Direito Administrativo, “o principio
da legalidade comeca a ganhar colorido”, explicando que “0 ordenamento juridico-

administrativo passa a angariar manifestacdes exdgenas traduzidas em principios, tais como

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 204.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Uma nova administragdo pulblica. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 220, abr./jun. 2000, p. 179-182.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Uma nova administracdo publica. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 220, abr./jun. 2000, p. 179-182.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos horizontes para o direito administrativo pelo controle das
politicas publicas. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, n. 62, p. 56-63, 2007.

8 MOTTA, Fabricio. O paradigma da legalidade e o direito administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia (Org.).
Supremacia do interesse publico e outros temas relevantes do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2010, p. 197-229.

8 OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 161.

8 OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 166.

8 FERRAZ, Luciano. Modernizacdo da Administracdo e Auditorias de Gestdo. In: FERRAZ, Luciano; MOTTA,
Fabricio (Coord.). Direito publico moderno. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 159.
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moralidade, razoabilidade, proporcionalidade, eficiéncia, eficacia, amalgamando substancia e
brilho, num verdadeiro arco-iris normativo”.

Schneider e Doner® ressaltam que a criacio de novos mecanismos de controle torna-
se necessaria por duas razdes: deficiéncia do processo eleitoral como mecanismo de
responsabilizacdo dos governantes e o papel fundamental que os instrumentos de fiscalizacéo
e controle democratico desempenham na qualidade da gestéo publica.

Neste ponto, para além dos limites do Direito, o conceito de accountability na sua
acepcio horizontal®® ganha relevancia, ultrapassando a simples checagem de dados para
abranger o controle e eventual punicdo a irregularidades por érgdos publicos incumbidos de
coibir a ma-gestdo e tutelar interesses juridicos, gerando a exigéncia de prestacdo de contas
por parte de todo agente publico integrante de sua administracao.

A mais atual exigéncia de controle sobre os atos da Administracdo Publica, segundo
Mineski, é a transparéncia, em especial a fiscal. Segundo o autor, tal imposi¢édo se justifica
sendo um “fator relevante para o estabelecimento de uma boa governanca, na medida em que
possibilita um conhecimento publico dos elementos idealizadores da politica fiscal e de seus
resultados”, concedendo “uma participacdo popular que amplia o controle sobre 0s governos

no pertinente a elaboracéo e a execucéo dessa politica fiscal”®?.

1.2.4 Evolugdo no padréo de atuacdo dos Tribunais de Contas

Segundo Mileski®, “o Tribunal de Contas ¢ o olho do povo, na medida em que
verifica se hd o regular e legal emprego dos dinheiros publicos, e se sua aplicacdo esta
direcionada ao interesse coletivo”. Como 0rgdos constitucionais subordinantes, essenciais e

garantidores dos valores politico-constitucionais do Estado Democratico de Direito®, se

8 SCHNEIDER, Ben Ross; DONER, Richard F. The new institutional economics, business associations, and
development. Brazilian Journal of Political Economy, v. 20, n. 3, p. 39-62, jul./set. 2000.

% A accountability pode ser entendida como a responsabilizacdo democratica dos agentes publicos por meio de
dois mecanismos: accountability vertical, na qual a sociedade controla de forma ascendente os governantes por
meio do voto em representantes, plebiscitos e conselhos; e accountability horizontal, entendida como a mitua
fiscalizacdo entre os poderes (checks and balances) e por meio de 6rgdos governamentais que controlam a
atividade publica, a exemplo dos Tribunais de Contas brasileiros.

91 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. rev., atual. e aum. Belo Horizonte: Férum, 2018,
p. 186.

92 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. rev., atual. e aum. Belo Horizonte: Férum, 2018,
p. 257.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como Destinatérios do Trabalho dos
Tribunais de Contas. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n. 4, dez. 2005; jan./fev. 2006,
p. 20-21.
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direcionam a preservagdo e ao equilibrio das instituicdes democraticas®, assegurando os
primados da Republica e da igualdade entre os cidaddos. O controle externo exercido de
forma independente pelas Cortes de Contas representa um dos componentes primordiais que
atuam como base da democracia, pautado na atuacdo a favor da sociedade e em prol da
soberania popular, restando-se imprescindivel a fiscalizagdo das contas pablicas®.

Doutrinariamente, Di Pietro® divide as fungbes dos Tribunais de Contas em
fiscalizadora (art. 71, incisos Ill, IV e VI da CF/88), julgadora (art. 71, inciso Il da CF/88),
consultiva (art. 71, incisos I, VII e XI da CF/88), sancionadora e corretiva (art. 71, incisos
VI, IX e X, 882° e 3° da CF/88) e de ouvidoria. A estas podem ser somadas, ainda, as
funcdes normativa, pedagdgica e reintegradora.

Willeman®’ formula uma divisdo binaria de competéncia dos Tribunais de Contas, a
dividindo entre competéncias coadjuvantes, que sdo de apoio ou de suporte ao controle
parlamentar, e as competéncias autdbnomas, exercidas sem a participagdo do Poder
Legislativo. Como suporte ao controle parlamentar destaca-se a emissdo de parecer prévio
guanto as contas prestadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo (contas de governo), as
quais devem servir de subsidio para julgamento pelo parlamento (art. 71, inciso 1)%. Também
se insere nesta competéncia auxiliar o dever de prestar informagdes ao Poder Legislativo
sobre fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspecdes realizadas (art. 71, inciso VII). Para Sundfeld®®, ndo se
discute a importancia do Tribunal de Contas no controle dos gastos publicos e no equilibrio
de forcas entre os Poderes integrantes do Estado brasileiro.

O Tribunal de Contas, segundo o autor, é dotado de prerrogativas especiais, atuando
como auxiliar do Legislativo na funcdo de controle externo da administragdo, contemplando

fungdes autbnomas de controle, pelas quais o Tribunal de Contas exerce “competéncias de

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2017, p. 807.

% MILESKI, Helio Saul. Tribunal de Contas: evolucdo, natureza, funcdes e perspectivas futuras. Revista
Interesse Publico- INPB, Belo Horizonte, n. 45, set./out. 2007, p. 257.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Forense, 2017.

% WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 253.

% No ambito municipal, o parecer prévio somente deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros
da Camara Municipal (art. 31, § 2° da CF/88). (BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 ago.
2023).

9 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contratacdes publicas pelos Tribunais de
Contas. RDA — Revista de Direito Administrativo, ano 2011, n. 257, maio/ago. 2011.
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carater interventivo em relacdo a atuacdo das entidades administrativas e de particulares
quanto a recursos plblicos”1%,

Nesse ponto, a competéncia para realizacdo de auditorias operacionais representa
grande evolucdo do controle externo, seguindo a linha das diretrizes tracadas pelo Estado Pos-
Moderno, mais dialégico e menos repressivo. Desta forma, ao avaliar o desempenho dos
orgdos, entidades jurisdicionadas, bem como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais quanto aos aspectos que vao muito além da simples legalidade, abrangendo a
economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade dos atos praticados'®!, os Tribunais de
Contas contribuem para garantir a regular gestdo de recursos publicos e sua efetiva aplicacao
em beneficio da coletividade.

Ao garantir as relacbes de accountability, as auditorias operacionais visam trazer a
compreensdao de como 0S recursos governamentais estdo sendo empregados; se 0s gastos
governamentais estdo em conformidade com a legislacdo pétria; se os objetivos e efeitos dos
programas e projetos governamentais estdo sendo alcangados; se a efetividade e a
economicidade dos programas governamentais e projetos estao sendo atingidas.

Com efeito, as auditorias operacionais simbolizam, por exceléncia, o instrumento que
opera a funcdo interventiva incidental das Cortes de Contas!??. Para Sundfeld!®®, ndo obstante
a limitacéo constitucional dada aos Tribunais de Contas quanto a emissdo de atos de comando
apenas no exercicio de sua competéncia interventiva direta, ou seja, quando restrita a0 campo
sob sua jurisdicdo (fiscalizacdo financeira, orcamentéria, contabil e patrimonial), fato € que as
auditorias operacionais permitem as Cortes de Contas impactar politicamente nas decisdes
publicas, seja através da emissdo de recomendaces, opinies e até mesmo de representacdes
perante 6rgdos competentes, constituindo modernamente o mais importante eixo da ampliacdo

de seu papel.

100 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contratacdes publicas pelos Tribunais de
Contas. RDA — Revista de Direito Administrativo, ano 2011, n. 257, maio/ago. 2011.

101 De acordo com a definigdo adotada pelo TCU e pautada nas Diretrizes da Intosai (ISSAI 3100): i) o principio
da economicidade significa minimizar os custos dos recursos. Os recursos utilizados devem estar disponiveis
tempestivamente, em quantidade suficiente, na qualidade apropriada e com o melhor preco; ii) o principio da
eficiéncia significa obter o maximo dos recursos disponiveis. Diz respeito a relagdo entre 0S recursos
empregados e os produtos entregues em termos de quantidade, qualidade e tempestividade; iii) o principio da
efetividade diz respeito a atingir os objetivos estabelecidos e alcangar os resultados pretendidos. (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI):
principios fundamentais de auditoria (nivel 4). Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/normasinternacionais-das-entidades-fiscalizadores-
superiores-issai/ Acesso em: 31 jan. 2022).

102 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O Tribunal de Contas da Uni&o e a regulacdo. Forum
de Contratacédo e Gestédo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 17, n. 194, p. 73-79, fev. 2018.
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No que tange as politicas publicas, alarma-se para o fato corriqueiro de ter-se ainda
um controle do Estado baseado ou em “aspectos estritamente legalistas da atuagdo estatal” ou
“reduzida a aspectos or¢amentarios”, sensivelmente agravado pelo fato de os Tribunais de
Contas ndo serem, na pratica, 6rgaos imunes “as pressdes politicas resultantes de interesses
intrinsecos ao desenvolvimento de politicas publicas”, o que exige deles maior vigilia para 0s
interesses da sociedade’®,

Quanto & forma de atuagio dos Tribunais de Contas, Ferraz'®

entende que, apesar da
evolucdo apds a CF/88, ainda possuem aspectos relacionados ao formalismo, a burocracia, ao
principio da legalidade estrita, bem como ao ato administrativo, negligenciando-se da real
competéncia que é a de controlar a legitimidade e a economicidade da gestdo publica.

Desta forma, com a redefini¢do do papel do Estado através das inovacdes no conceito
tradicional de controle externo e, via de consequéncia, da atuacdo dos Tribunais de Contas,
torna-se essencial que estes garantam a efetiva implementacéo de suas decisfes de forma
culturalmente coerente e politica e constitucionalmente respeitaveis. Assim, dada a
importancia e o custo da atividade do controle externo em politicas, programas e acGes de
governo, é fundamental buscar formas de atuacdo eficientes e capazes de contribuir para
melhores entregas do Estado a sociedade. Para Willeman'®, “sob o influxo dos paradigmas
modernos da Administracdo Publica, reorienta-se a atividade controladora do Estado, fazendo
com que formulas classicas percam prestigio e cedam espaco a instrumentos voltados para a
analise do desempenho e da performance das estruturas administrativas”.

Com efeito, na concepcdo pos-moderna do Estado, a atividade fiscalizatoria realizada
pelos Tribunais de Contas mostra-se relevante, vez que eles ndo exercem simplesmente uma
fungéo de auditoria ou de contabilidade, secundaria a administragéo financeira do Estado, mas
uma fiscalizacdo mais ampla da gestdo publica, atendendo a critérios de economia, eficacia e

eficiéncial?’.

104 RIBEIRO, Ana Claudia Rodrigues Nerosky. O Controle Externo de Politicas Publicas Realizado pelo
TCU: estudo de casos. 2017. Dissertacdo (Mestrado em Direito e Politicas Publicas) — Programa de Pos-
Graduacdo Stricto Sensu em Direito e Politicas Publicas do Centro Universitario de Brasilia — UNICEUB.
Brasilia, 2017, p. 56. Disponivel em: https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/prefix/12794/1/61550030.pdf
Acesso em: 1 ago. 2022.

105 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administracdo
Pablica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos Substitutivos e instrumentos afins). Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 105.

106 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 279.

107 VIVES, Francesc Vallés. El control externo del gasto publico — configuracion y garantia constitucional.
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, p. 31.
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Fato é que a mudanca da I6gica de controle meramente sancionat6rio para um meio de
pacificacdo negociada de controvérsias na ordem interna se conforma com o que preceitua o
preambulo da CF/88, bem como seu art. 4°, inciso VII, que impdem ao Estado Brasileiro,
como principio, buscar a solugéo pacifica dos conflitos'®,

Neste contexto, ao se afastar de fatores meramente formais de
conformidade/regularidade de despesas, para uma visdo mais abrangente, focada nos
resultados do agir administrativo, os Tribunais de Contas ddo uma nova dimensdo ao
enforcement, em que seus os atos “ndo se limitam a identificar e a expor desvios de
comportamento, mas também sdo encarregados de produzir as consequéncias materiais
voltadas para a punicdo e para a recomposicdo de prejuizos eventualmente causados ao
patrimonio plblico%,

Willeman*!?, ao concluir seu estudo acerca da necessidade de os Tribunais de Contas
desenvolverem uma postura dialégica no campo das escolhas or¢camentérias e da alocacao de
recursos para a implementacdo de politicas publicas, apresenta uma série de diretrizes a
guiarem o controle, quais sejam:

e a postura das Cortes de Contas deve ser de deferéncia e respeito as decisbes
discricionérias e as solucdes de mérito adotadas pela Administracdo Publica quanto a
alocacdo de recursos publicos, aplicando-se a regra geral de autocontencéo;

e deve ser enfatizada a funcdo pedagogica e colaborativa dos 6rgdos de controle nesse
campo, incorporando ferramentas que favorecam a interacdo construtiva e dialdgica
com as instancias administrativas, ao universo dos Tribunais de Contas;

e 0 descompasso entre as escolhas politicas projetadas na etapa de planejamento
orcamentario e sua execucdo pela Administragdo Pudblica justifica que se
excepcionalize a regra geral de autocontencdo, autorizando-se que o controle seja mais
intenso, pautado na centralidade do orgamento;

e quando a ilegitimidade da escolha administrativa for objetivamente aferivel a luz dos
dados extraidos das contas de governo e dos resultados de inspe¢des e auditorias, sera

possivel a Corte de Contas atuar como veto player, inibindo a acdo administrativa;

108 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administracdo
Pablica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos Substitutivos e instrumentos afins). Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 82.

109 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 271.

10 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 349.
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e 0 eventual desacordo entre a visdo do 6rgdo de controle e a postura administrativa ndo
autoriza que o Tribunal de Contas atue como administrador positivo, substituindo a
decisdo administrativa pela sua posigdo. Nesse caso, o descumprimento da
determinacdo deliberada pela Corte resolve-se no ambito de responsabilizagédo do
gestor, que se sujeita a san¢Ges em sua esfera pessoal
N&o por outra razdo, conforme sera exposto em topico especifico, as Cortes de Contas

foram incluidas na LINDB como sujeitos ao mesmo 0Onus argumentativo imposto ao
administrador publico, por empreenderem a um juizo critico de adequacgdo da aplicacdo dos
meios. Portanto, contribuem, ainda que indiretamente, para a obtencdo dos fins, que € o
cumprimento pelo Estado, dos compromissos finalisticos que a Constituicdo lhe tragou.

Com base nessa perspectiva atual de gestdo, em primeira analise é possivel afirmar
que a atividade de controle exercida pelos Tribunais de Contas deve ser orientada por
solugdes pragmaticas, predicadoras da avaliacdo do contexto no qual a conduta examinada foi
praticada. Devem ser observadas as circunstancias do caso concreto, evitando-se que 0S
enunciados normativos sejam lidos ou aplicados de forma indiferente a fatos ou condicdes
relevantes, contribuindo, assim, para o desenvolvimento decisério baseado em evidéncias.
Sdo vedadas, portanto, motivacdes decisorias vazias, retoricas ou abstratas, sem andalise dos
fatos e de seus impactos.

Com efeito, no campo das politicas publicas, um controle pautado na concepgao
dialégica tende a minimizar o potencial invasivo da atuacdo dos Tribunais de Contas na esfera
discricionéria do Estado, proporcionando interacdes e debates em que cada esfera de decisdo
participa de acordo com sua capacidade institucional.

Desta forma, o antigo modo de intervencdo dura e imperativa, generalizadamente
incidente sobre os fenémenos sociais e econdémicos, gradativamente vai sendo substituido por
novos modos de intervencdo branda e interativa, de incidéncia seletiva e dialogada®!?,
buscando exercer suas competéncias constitucionalmente definidas de forma articulada,
indutora e colaborativa.

Em conclusédo, partindo da nova acepcao de controle delineada pela CF/88 e com foco
nas atribuicbes desempenhadas pelos 6rgdos de controle externo, compete aos Tribunais de
Contas atuarem de forma a fiscalizar a gestdo publica e a garantir a observancia aos preceitos
constitucionalmente determinados, notadamente a legalidade, legitimidade, economicidade,

eficacia, eficiéncia e efetividade.

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 141.
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2 A LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO

2.1 O tramite legislativo da Lei n° 13.655/2018

A orientagcdo legislativa sobre a interpretacdo e aplicacdo das normas do direito
brasileiro ndo é recente em nosso ordenamento juridico. O Decreto-lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 19422, denominado Lei de Introducio ao Cédigo Civil, ja consignava em seu
texto disposicBes sobre a aplicacdo das leis brasileiras.

N&o escapou aos olhos do Legislativo que as disposi¢des contidas no Decreto-lei ndo
abarcavam somente a esfera civil, mas todas as demais areas do direito, razdo pela qual, por
meio da Lei n° 12.376/2010%'3, foi alterada a ementa do Decreto-lei para vigorar com a atual
redacdo: Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB.

Mas a alteracdo da nomenclatura, por si s6, ndo foi suficiente para atender aos novos
anseios e necessidades do direito atual, em um contexto de mudancas cada dia mais rapidas
no cenario econémico, social e politico, em especial do Direito Publico. Era preciso uma
reformulacdo que abarcasse uma nova roupagem a interpretacdo, aplicacdo e cumprimento
das normas.

Assim, fruto de estudo elaborado pelos professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de
Azevedo Marques Neto, foi apresentado, em 09/06/2015, anteprojeto de lei ao Plenario do
Senado Federal pelo Senador Antdnio Anastasia, dando origem ao Projeto de Lei do Senado
(PLS) n° 349/2015*4, Assim dispde a justificativa do Projeto:

O que inspira a proposta é justamente a percepcdo de que os desafios da acdo
do Poder Publico demandam que a atividade de regulamentacdo e aplicacdo
das leis seja submetida a novas balizas interpretativas, processuais e de
controle, a serem seguidas pela administragdo publica federal, estadual e
municipal.

A ideia é incluir na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-lei 4.657/1942) disposicdes para elevar os niveis de seguranga
juridica e de eficiéncia na criacéo e aplicacéo do direito publico!®.

112 BRASIL. Decreto-lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo ao Caodigo Civil Brasileiro.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.htm Acesso em: 02 ago. 2023.

113 BRASIL. Lei n° 12.376, de 30 de setembro de 2010. Altera a ementa do Decreto-lei n° 4657, de 4 de
setembro de 1942. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112376.htm.
Acesso em: 27 jun. 2023.

114 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 349, de 2015. Inclui, na Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei n. 4.657, de 1942), disposi¢cdes sobre seguranga juridica e eficiéncia
na criacdo e aplicacdo do direito publico. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/121664. Acesso em: 15 jun. 2023.
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Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei n. 4.657, de 1942), disposi¢Bes sobre seguranga juridica e eficiéncia
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Na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC), foi realizada audiéncia
publica, tendo sido apresentadas emendas e, ao final, emitido Relatorio favoravel pela
Senadora Simone Tabet, com voto pela aprovacédo do Projeto e das emendas.

De acordo com a Senadora, “o PLS 349, de 2015, vem a suprir importante lacuna
legislativa™'®, ja que, até entdo, as normas gerais de Direito Plblico eram disciplinadas de

maneira esparsa na legislacéo.

A proposta de incluir normas gerais de direito publico na LINDB permitira
solucionar essa situacdo, trazendo, assim, uma maior coeréncia sistémica,
unificando conceito desde o direito penal até o direito administrativo
(sancionador ou ndo), passando até pelo direito processual (penal, civil,
trabalhista e eleitora). Esse incremento de coeréncia sistémica tende,
inclusive, a trazer mais seguranca juridica, no sentido ndo s6 da
previsibilidade das decisdes, mas também da protecdo as legitimas
expectativas dos que tém relacdo juridica ou fatica com a Administracdo
Publica®'’,

Aprovado em Plenério, o texto foi encaminhado a Camara dos Deputados e recebido
em 19/04/2017 como Projeto de Lei (PL) n° 7.448/20178,

Apdbs quase um ano de tramitacdo na Casa, 0 Projeto foi aprovado sem qualquer
modificacdo e enviado ao entdo Presidente da Republica, Michel Temer, em 05/04/2018, o
qual sancionou e promulgou a maior parte do diploma normativo e op0s veto a alguns
dispositivos!®.

Em 26 de abril de 2018, foi publicada no Diario Oficial da Unido (DOU) a Lei
Ordinaria n° 13.655/2018%°, que acrescentou dez novos artigos & LINDB e cuja ementa

na criacdo e aplicagdo do direito publico. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/121664. Acesso em: 15 jun. 2023.

116 BRASIL. Senado Federal. Parecer (SF) n° 22, de 2017. Relatora: Senadora Simone Tabet, aprovado na
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, em 29.03.2017, p. 5. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5205948&disposition=inline. Acesso em: 27 jun. 2023.
117 BRASIL. Senado Federal. Parecer (SF) n° 22, de 2017. Relatora: Senadora Simone Tabet, aprovado na
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, em 29.03.2017, p. 5. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5205948&disposition=inline. Acesso em: 27 jun. 2023.
118 BRASIL. Camara dos Deputados. Oficio n° 304 (SF). Projeto de Lei do Senado a reviso. Brasilia, em 19 de
abril de 2017. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1546764&filename=PL%207448/201
7. Acesso em: 15 jun. 2023.

119 Através da Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018, o entdo Presidente da Republica comunicou ao
Presidente do Senado Federal, nos termos do § 1° do art. 66 da CF/88, o veto parcial do Projeto de Lei
n° 7.448, de 2017 (n° 349/15 no Senado Federal), por contrariedade ao interesse publico e inconstitucionalidade.
(BRASIL. Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02015-2018/2018/Msg/VEP/VEP-212.htm. Acesso em: 27 jun.
2023).

120 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942
(Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), disposicdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacéo
e na aplicagdo do direito pulblico. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
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estabelece o propdsito conferir maior seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo
do Direito Publico, notadamente nas atividades deciséria e de controle realizadas pela

Administracdo Publica.

2.2 Antecedente historico a nova LINDB

Ao afirmarem que o Direito mudou ao longo do tempo, Marques e Freitas!?

pontuam
gue hoje convivemos com uma pluralidade de fontes normativas — leis, decretos, resolucdes,
portarias e com o proprio viés normativo que passou a ser conferido a Constituicdo —, sendo
mais correto se falar em um “bloco de legalidade”, ou no que se denomina de “juridicidade”.
E dizer, se antes se pregava tdo somente a analise da observancia dos quadrantes da legalidade
simples, que traz limites para as atividades privadas, e da legalidade qualificada, que guia o
atuar da Administracdo Puablica, atualmente o espectro de controle da conformidade se
estende por todo o conjunto normativo, tendo como diretriz orientadora a propria
Constituicao.

De acordo com Sundfeld'??, a multiplicacdo dos centros produtores de normas é uma
das razdes para a legalidade ndo poder mais “servir de eixo central de engrenagem que
assegura a submissdo da Administracdo ao Direito. Essa vinculagdo existe, sim, e é muito
relevante. Mas ndo é suficiente. N&o €, em muitos casos, o fator decisivo”.

Tal influxo normativo vem acrescido, ainda, da aplicacdo indiscriminada de
principios. Sundfeld*?® entende que atualmente no Direito Pdblico brasileiro vive-se um
ambiente de “geleia geral”, em que a aplica¢do de principios de forma vaga € apta a justificar
qualquer decisdo. Com efeito, muitas vezes os principios sdo formulacdes de extrema
indeterminacdo — a exemplo do principio do interesse publico — e o surgimento de textos
normativos a todo momento criando “novidades” acaba gerando confusé&o.

Ao tratar do fendmeno do hiperprincipialismo, Santos!?* esclarece que a ampla gama

de principios constitucionais e legais, explicitos e implicitos, “estimulam a fértil imaginagao

2018/2018/1ei/113655.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2013.655%2C%20DE%2025%20DE%20ABRIL%20
DE%202018.&text=Inclui%20n0%20Decreto%2DLei%20n%C2%BA,na%20aplica%C3%A7%C3%A30%20do
%20direito%20p%C3%BAblico. Acesso em: 20 jun. 2023.

21 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da Seguranca para a Inovacéo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 01.

122 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017,
p. 254.

122 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017,
p. 205-206.

124 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizacdo dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thompson Reutes Brasil, 2020, p. 154.
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dos intérpretes e aplicadores das normas juridicas”, que constantemente desprezam o direito
positivo em nome do subjetivismo na escolha semantica do conteldo dado aos principios,
levando a decisGes despidas de qualquer racionalidade.

Muitas vezes existem razdes para as indetermina¢fes normativas, o que envolve um
adiamento pragmaético de decisbes dificeis, imprescindiveis ao jogo de poder existente na
sociedade. A problemaética reside, contudo, na comodidade que tais indetermina¢fes podem
oferecer aos “espertos e aos preguicosos” na simples declaracdo de principios para justificar a
plausibilidade do direito invocado'?.

O profissional do Direito, na visdo de Sundfeld!®, tem um dever analitico ao construir
solugdes para 0s casos. Segundo o autor, ndo bastam boas intengdes, intuicdo, invocar e
elogiar principios, “é preciso respeitar 0 espaco de cada instituicdo, comparar normas e
opcdes, estudar causas e consequéncias, ponderar as vantagens e desvantagens. Do contrario,
viveremos no mundo da arbitrariedade, ndo do Direito”.

Além dessa enorme gama de leis, regulamentos e principios, hoje existem varias
esferas com atribuicdo juridica para interpretar e aplicar as normas do direito brasileiro. Vale
ressaltar que, em sua redacdo original, o Decreto-lei n°® 4.657/1942 tinha como principal ator o
Poder Judiciario. No entanto, ndo é essa a realidade atual.

Marques Neto e Freitas'?’ advertem que, como exemplo, o Conselho Administrativo
de Defesa Econémica (CADE), o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), a
Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), o Conselho de Recursos do Sistema Financeiro
Nacional (CRSFN), os Tribunais de Contas, controladorias e corregedorias, os Tribunais
Arbitrais, o Ministério Publico, dentre outros, aplicam o Direito em decisdes que tém efeitos
concretos.

Esse contexto de conflito na aplicagdo e interpretagdo das normas e principios
constituiu o ponto de partida da elaboragdo do PLS n° 349/2015. A proposta teve como
objetivo melhorar a qualidade da atividade decisoria do Brasil nos varios niveis da Federacéo,
através de normas gerais sobre a criacdo, interpretacdo e aplicacdo do Direito Publico. A

sugestdo de artigos pretendeu incluir na LINDB as melhores praticas, como poderoso

125 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017,
p. 213-215.

126 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017,
p. 206.

27 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°® 13.655/2018
(Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 11.
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instrumento no aperfeicoamento da seguranca e da certeza juridicas'?®. Referido Projeto ¢, na
visdo de Motta e Nohara'?®, “extraido das ‘dores’ que muitos gestores relatam”. Os autores
comentam que o “diagnostico de uma Administragdo Publica do medo” revela que muitas
autoridades ficam paralisadas diante das possibilidades de responsabilizacdo, devido ao
“receito do excesso e da sobreposi¢do dos Orgdos de controle, em razdo da instabilidade da
interpretacdo do direito publico, tanto pelos 6rgéos de controle interno como pelos de controle
externo”.

A seguranca juridica e a necessidade de maior confiabilidade entre a Administracao
Publica e seus administrados, notadamente os controlados por aquela, formam o ponto de
inflex&o para o surgimento da nova LINDB. A falta de concretude nessa relagdo colocava o
Estado na posicdo antagdnica aos que, ao contrario, deveria servir. Assim expde Bertoncini**
que esse “Estado Inimigo” se expressa pelos seus orgaos de controle, colocando em risco 0s
ganhos de estabilidade institucional. Esse, pois, parece ter sido o principal motivo da reforma
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

E continua o autor'3!, ao afirmar que a imposicdo de inGmeras regras e controles na
Administracdo Puablica acabou por gerar mais incerteza e imprevisibilidade na atuacdo
administrativa, levando a inseguranca e instabilidade institucional.

Para Valle'®?, existe uma distor¢do nessa ideia de antagonismo entre administrador
publico e controle, j& que ambos tém a mesma vocacao de efetivacdo do projeto constitucional
e tutela da juridicidade. Desta forma, o mais correto é se falar em colaboracdo, € ndo em
contenda.

Outrossim, em razdo do quadro acentuado de corrupgdo e méa-conduta, Judiciario,
Ministério Publico, Tribunais de Contas, Advocacias Publicas e Controladorias acabaram por

ampliar suas atuagbes, pautando-se num controle altamente repressivo. Para Justino!3®, este

128 GONDIM, Bruno Barros de Oliveira. Alterages havidas na lei de introdugéo as normas do direito brasileiro
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Thoson Reuters Brasil, 2019.
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alteracBes implementadas pela lei 13.655/2018. Curitiba/PR: Jurua, 2023, p. 21.
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DADE. Acesso em: 20 jun. 2023.

133 OLIVEIRA. Gustavo Justino de. O hiperativismo do controle externo da gestdo pablica pos-lei federal n°
13.655/2018: panorama das adaptacGes comportamentais e normativas do TCU e do Conselho Nacional do
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fixados pela LINDB. In: MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coords.). Nova LINDB: consequencialismo,
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hiperativismo do controle, como o autor o chama, gerou um efeito negativo na gestdo publica,
sendo “a dréstica reducdo da discricionariedade do gestor a niveis alarmantes, provocando
uma verdadeira paralisia administrativa e, 0 que é pior, em situacdes cada vez mais correntes,
a substituicdo do gestor pelo controlador publico”.

Como preleciona Santos™®*, os 6rgdos de controle, no afd de darem respostas aos
episodios de corrupgdo divulgados pela midia, tendem a ter atitude pouco diferente com os
gestores publicos, impondo seu parametro moral mesmo que destituido de fundamento
normativo, de modo a interferirem no exercicio de tipica fun¢do administrativa.

Em razdo dos inUmeros regimes juridicos, leis especificas e normas constitucionais,
sendo aglutinada ainda pela cultura juridica inerente a teorias, interpretacdes e praticas, o
administrativista “vive assombrado com os controladores” que, amparados pela imprensa e
pela opinido plblica, vigiam tudo que a Administragio Pablica faz'®.

Neste contexto, a moderna figura da Administracdo criativa, que aos poucos vai se
afastando da ideia de mera executora da lei, constantemente enfrenta o problema de validagéo
de seus atos perante os 6rgdos de controle externo, os quais, no intuito de coibir desvios e
ilegalidades, frequentemente acabam por estimular condutas ou resultados indesejaveis no
exercicio da funcdo administrativa.

Constantemente, os Orgdos de controle partem da presuncdo que 0s atos da
administracdo sdo exercidos com falta de ética e com desonestidade, levando a um
“menoscabo dos agentes politicos”*%. Com efeito, a desconfianga generalizada da atuagéo
administrativa, por vezes, tira a legitimidade da decisdo do agente publico, trazendo uma
interferéncia indevida dos 6rgéos de controle externo no exercicio da atividade administrativa.

Santos®®’, por sua vez, comenta que na atual histéria do controle externo brasileiro
qualquer agente publico, “que ordene despesa publica, tem enorme probabilidade de receber
inimeras multas, san¢des politicas e econémicas, indisponibilidade de bens por infindaveis

anos, alem de ter sua honra e seu nome execrados perante familiares e a coletividade. 1sso

deferéncia judicial, motivacéo e responsabilidade do gestor publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 262.
Disponivel em:
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tudo seria positivo se efetivamente praticassem malfeitos e danos ao erario”. E explica que 0
problema e que “tais sangdes ndo sdo juridicamente sustentaveis e se observa o crescente
decisionismo do agente controlador sobre a Administracdo publica. Agiganta-se a inseguranca
na interpretacio sobre as escolhas do agente ou ato administrativo objeto de controle”*38,

Ao se mostrar ultrapassado e eminentemente legalista'®®, o modelo administrativo de
controle, com uma inclinagdo predominantemente sancionatéria cria no administrador publico
a cultura do medo e do receito de punicdo. E dizer, o incremento do decisionismo do
controlador sem o dever de motivacdo de modo juridicamente justificavel acaba
possibilitando ao intérprete fazer “o que bem entende” na aplicacdo da norma juridica, “dando
vazdo a sua plenipotenciria subjetividade, e, em assim fazendo, traz ndo apenas o medo, mas
panico aos agentes publicos sujeitos ao controle externo*4°.

Santos'*! também relata que, nesse cenario, “ha elevado risco pelo exercicio da fungdo
administrativa. Com efeito, ja sabendo que as probabilidades de sofrer acbes de ressarcimento
ou improbidade com grandes chances de éxito, o agente publico passa a atuar de modo a gerir
estratégias preventivas de fuga da responsabilizacdo”.

Essa atuacdo desordenada dos 6rgdos de controle, aliada ao medo de
responsabilizacdo, traz como consequéncia a paralisacdo da acdo administrativa, titulada
como “apagdo de canetas”, em que o administrador publico, afastando cada vez mais de seu
poder de inovagdo e decisdo, tende a adotar “as mesmas decisdes praticas que ja receberam a
aprovacéo dos érgdos de controle”2, Assim, o receio de responsabilizacéo estaria levando a
inércia da Administracdo Publica, impedindo a adocdo de uma postura proativa na tomada de

decisao.

1% SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizacdo dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thompson Reutes Brasil, 2020, p. 135.
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é que o controle de legalidade como um fim em si mesmo leva a distor¢Ges e disfungdes, visto que a
hiperinflagdo do controle de legalidade por vezes imobiliza ou dificulta a tomada de decisdo (em face das
complexidades normativas que envolvem determinado caso), e propicia a “cOmoda” verificagdo do
descumprimento das normas juridicas na atividade controladora.” (SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito
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Para Maffini e Ramos'*3, “o excesso de controle instalado nos Gltimos anos, acabou,
em inumeros casos, por ter como consequéncia negativa o que alguns vdo chamar de ‘apagao
das canetas’ ou, no limite, o direito administrativo do medo”. E complementam afirmando
que: “Num ambiente em que o medo é latente, por Gbvio, as praticas inovadoras tendem a
desaparecer em razdo do risco da eventual responsabilizacdo. Esse estado de coisas,
evidentemente, acaba por ir na contramdo de uma atividade administrativa eficiente”.

Noutro ponto, em ensaio sobre as figuras do interesse publico e da autoridade,
Sundfeld!** entende que é senso comum sobre o Direito Administrativo que a construgio do
interesse publico € inerente a atividade administrativa, sendo passivel de controle pelo Poder
Judiciario. Na sequéncia, traz as mudancas na compreensdo do Direito Publico na atualidade,
apresentando a necessidade de renovacdo da ja referida matriz tedrica, de forma a coibir
possiveis abusos e desconfianga nos agentes pablicos:

a) as leis vém atribuindo ao Judiciario a tarefa de, em concorréncia com a

Administracdo ou em substitui¢do a ela, construir o interesse publico;

b) o Ministério Publico, as associacdes representativas e os administrados, como
autores de acOes judiciais, embora despidos de autoridade, tém, na construcdo
judicial do interesse publico, iniciativa comparavel — em termos qualitativos,
embora ndo em termos quantitativos — a dos agentes administrativos, incumbidos
da construcdo do interesse publico na esfera da Administracdo Publica; e

c) para aumentar a forca do controle de atos e comportamentos de agentes
administrativos pelo Judiciario (e pelo Ministério Publico), as leis procuram de
alguma maneira enfraquecer a autoridade administrativa®®.

E esse o0 espirito que se depreende da justificativa do Senador Antonio Anastasia'*®,

autor do PLS n° 349/2015:

Como fruto da consolidagdo da democracia e da crescente
institucionalizagdo do Poder Publico, o Brasil desenvolveu, com o passar dos
anos, ampla legislacdo administrativa que regula o funcionamento, a atuacdo
dos mais diversos 6rgdos do Estado, bem como viabiliza o controle externo e
interno do seu desempenho.

143 MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coords.). Nova LINDB: consequencialismo, deferéncia judicial,
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146 ANASTASIA, Antbnio. Seguranca Juridica e Qualidade das Decisdes Publicas: desafios de uma
sociedade democratica. Brasilia: Senado Federal, 2015, p. 49.
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Ocorre gue, quanto mais se avanca na producdo dessa legislacdo, mais se
retrocede em termos de seguranca juridica. O aumento de regras sobre
processos e controle da administracdo tém provocado aumento da incerteza e
da imprevisibilidade e esse efeito deletério pode colocar em risco 0s ganhos
de estabilidade institucional.

[...] O que inspira a proposta € justamente a percepcao de que os desafios da
acdo do Poder Publico demandam que a atividade de regulamentacdo e
aplicagdo das leis seja submetida a novas balizas interpretativas, processuais
e de controle, a serem seguidas pela administracdo publica federal, estadual e
municipal.

Em obra conjunta, os idealizadores do PSL, Sundfeld e Marques Neto*’, listaram
varios fatores que causam a inseguranca juridica na relacdo entre Administracdo Pdblica e
particulares. Entre eles, estdo: o alto grau de indeterminacdo de grande parte das normas
publicas; a relativa incerteza, inerente ao Direito, quanto ao verdadeiro contetudo de cada
norma; a tendéncia a superficialidade na formacdo do juizo sobre complexas questbes
juridico-publicas; a dificuldade de o Poder Pablico obter cumprimento voluntario e rapido de
obrigacdo por terceiros, contribuindo para a inefetividade das politicas publicas; a
instabilidade dos atos juridicos publicos, pelo risco potencial de invalidacdo posterior, nas
varias instancias de controle; os efeitos negativos indiretos da exigéncia de que as decisfes e
controles venham de processos (que demoram, custam e podem postergar cumprimento de
obrigacBes); e 0 modo autoritdrio como, na quase totalidade dos casos, sdo concebidas e
editadas normas pela Administragdo Publica.

Observa-se que todos os pontos elencados pelos juristas dizem respeito, em maior ou
menor grau, a inseguranca na relacdo entre Administracdo Publica e administrados, em

especial os controlados pelo Estado.

2.3 A LINDB no exercicio da atividade controladora

Importante destacar, inicialmente, que foram evidenciadas ja da redacdo do
anteprojeto as diretrizes que foram seguidas para o desenvolvimento dos dispositivos
propostos’4e.

Em primeiro lugar, em razdo do crescente grau de indeterminagdo das normas, buscou-
se impedir que as autoridades, ao extrairem consequéncias concretas, o fizessem de forma

perfunctoria, sem conexdo com a realidade. Ainda, quanto ao grau de incerteza em relagcdo ao

147 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Contratagdes Pablicas e seu Controle.
Sé&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 278.

148 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Contratagdes Publicas e seu Controle.
S8o Paulo: Malheiros, 2013, p. 279-280.
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contelido de mdaltiplas normas, foi necessario buscar mecanismos para criar mais certeza e
proteger atos consolidados de novas interpretacfes juridicas, impedindo, assim, a
responsabilizacdo em razdo da mudanca posterior de orientacgéo.

Além disso, conforme aduz Sundfeld e Marques Neto'#°

, €m nome da segurancga
juridica, € preciso impedir que “as autoridades publicas instituam, sem um regime adequado
de transicdo, deveres e proibicdes especificas para sujeitos certos, modificando situacGes
juridicas com efeitos em relacéo ao passado”.

Noutro ponto, com a finalidade de mitigar conflitos e diminuir incertezas, foram
outorgados as autoridades poderes para a busca de solu¢des negociadas em procedimentos
passiveis de controle, numa postura dialdgica indispenséavel a protecdo do interesse geral.

Ainda, nos processos administrativos, controladores e judiciais mostrou-se
imprescindivel haver a possibilidade de compensacdo, nos proprios autos, dos efeitos
indiretos negativos gerados pela existéncia, demora e custos deste processo, de forma a coibir
arbitrariedades e condutas processuais abusivas.

Por fim, em razdo do enorme arcabouco de regulamentos administrativos definindo
direitos, deveres e proibicBes, necessario que tais atos administrativos fossem precedidos de
consulta publica, de forma que a autoridade responsavel tivesse pleno conhecimento dos
problemas, ponderaces e sugestdes dos diretamente envolvidos.

Nas palavras do autor do PLS™, nas Gltimas décadas apostou-se bastante em 6rgdos e
instrumentos de regulacdo. As razdes sdo legitimas: é preciso que o Estado tenha condicgdes de
impedir abusos, conciliar interesses e proteger consumidores. Contudo, ainda falta equilibrio
pois, em muitos casos, as regulacdes ambiental e econdmica trazem maior dor de cabeca do
que resultado.

Em contraponto ao Estado repressivo, objetiva a LINDB permitir uma relacdo mais
coesa, participativa, amistosa e cooperativa entre a Administracdo Publica e seus
administrados. Em outras palavras, buscou-se a reaproximacdo com o particular, adequando
0s poderes e prerrogativas daquela ao novo momento do Estado Brasileiro.

De acordo com Pires, Bitencourt Neto e Guimardes™®!, “na ordem interna vigente, a

seguranga juridica assume o status de norma-principio assentada na Constituicdo da

149 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Contratagdes Pablicas e seu Controle.
Sé&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 279.
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Republica” que, em seu predmbulo, “prestigia a certeza e a determinagdo do Direito,
passando pela ordem fundante do Estado Democratico de Direito, por toda a tessitura
constitucional dos objetivos do Estado, dos direitos fundamentais, pelas matrizes de politicas
publicas assecuratérias de prestacbes como direitos subjetivos pablicos”. Ademais, “entre
outros lineamentos que embasam a relacdo Estado-cidaddo, em suas varidveis expressdes,
notadamente no campo da ampla processualidade”®2,

Para tanto, e com o intuito de conferir maior previsibilidade, seguranca e estabilidade
as relacOes juridicas entre Administracdo Publica e controlados, os artigos propostos, de
forma sintética, tiverem como diretrizes, segundo Anastasia®®®:

e Arts. 20 e 21: Consagrar alguns novos principios gerais a serem observados pelas

autoridades nas decisdes baseadas em normas indeterminadas;

e Art. 22: Conferir aos particulares o direito a transicdo adequada quando da criacdo

de novas situaces juridicas passivas;

e Art. 23: Estabelecer o regime juridico para negociacdo entre autoridades publicas e

particulares;

e Art. 24: Criar a acdo civil publica declaratoria de validade, com efeito erga omnes,

para dar estabilidade a atos, contratos, ajustes, processos e normas administrativas;

e Art. 26: Disciplinar os efeitos da invalidacdo de atos em geral, para torna-los mais

justos;

e Art. 27: Impedem a responsabilizacdo injusta de autoridade em caso de revisdo de

suas decisoes;

e Art. 28: Impor a consulta publica obrigatéria para a edicdo de regulamentos

administrativos;

e Art. 29: Determinar a compensacdo, dentro dos processos, de beneficios ou

prejuizos injustos gerados para os envolvidos.

Contudo, vale destacar que o intuito da Lei n° 13.655/18 ndo se restringe apenas a
promogdo da seguranca juridica. Referido ato normativo possui igualmente como tema
centrais o0 consequencialismo, a primazia da realidade, a proporcionalidade do poder
sancionador estatal, a protecdo ao administrador honesto, a previsibilidade e estabilidade das

relacbes, a vedacdo a aplicacdo retroativa de nova interpretacdo, a consensualidade

152 p|RES, Maria Coeli Simdes; BITENCOURT NETO, Eurico; GUIMARAES, Dayana Alves. Seguranca
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administrativa, os regimes de transi¢do, a responsabilidade por dolo ou erro grosseiro e a
vinculagdo de precedentes. Tais preceitos da lei favorecem “um cenario de maior
previsibilidade sobre as decisdes publicas e estabilidade das regras do jogo, permitindo que
particulares e Poder Publico construam planos mais efetivos”4,

Fato € que a LINDB representa grande avanco na forma de atuagdo dos agentes
publicos, sejam eles das esferas administrativa, controladora e judicial, apresentando-se como
um norteador de comportamento do agente, delimitando o contedo minimo de justificacdo
das suas decisdes.

Para Tosta!®, nos dispositivos trazidos pela Lei n° 13.655/2018 ¢ possivel identificar
0 reconhecimento dos riscos da indeterminacdo e da incoeréncia na aplicacdo de normas
juridicas e uma estratégia para que esses riscos sejam mitigados: considerar o contexto da
decisdo”. Desta forma, segundo 0 autor, a LINDB se utiliza de varias expressdes para
exemplificar os elementos do contexto que devem importar:

e Art. 20: suas consequéncias praticas,

e Art. 21: as consequéncias juridicas ou administrativas da invalidagéo,

e Art. 22: 0s obstaculos reais do tomador de deciséo,

e Art. 23: a necessidade de regime de transicéo,

e Art. 24: as orientacGes gerais da época, e assim por diante.

Sem sombra de dividas, a normativa, com sua nova matriz de justificacdo, tem a
pretensdo de aprimorar a seguranca juridica, racionalizando o exercicio de suas fungdes e 0
controle, na sua acep¢do mais atual, a fim de que haja transparéncia, eficiéncia e governanca
publical®®.

Fica nitido que o objetivo maior desta alteragdo é propiciar ao cidaddo e ao gestor
controlado pela Administragdo Publica maior grau de previsibilidade e seguranca,
equilibrando a correlacdo existente entre eles, bem como blindando, ao menos em parte, 0
particular das vicissitudes temporais do Estado. Porém, neste cenario de protecgdo e equilibrio
do particular com a Administracdo Publica, como encaixar a atividade de controle realizado

pelo ente estatal?
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O controle da Administracdo Publica envolve um conjunto de mecanismos que
permitem a vigilancia, a orientacdo e a correcdo da atuagdo administrativa quando esta se
distancia das regras e dos principios do ordenamento juridico®”’.

A Lei n°® 13.655/2018 trouxe em seus artigos a expressdo “controladora”, em simetria
as esferas e decisGes administrativa e judicial. A norma abarca, portanto, de forma expressa,
toda autoridade publica com poder decisorio®®®.

Andrade®™® comenta que, segundo os autores do anteprojeto e dos parlamentares, “a
ideia era coibir decisdes administrativas e dos o6rgdos controladores que fossem genéricas,
abstratas e se limitassem a fazer referéncias vazias, como “no melhor interesse publico” e
jargdes do género, sem aprofundamento quanto a necessaria motivacao”.

Bertoncini*® afirma que a “esfera controladora é responsavel pela emissdo de decisio
de controle de legalidade de ato administrativo em sentido amplo (ato unilateral, ano
normativo ou contrato) ou de processo da Administragdo Publica (processo administrativo)”.

A mencdo expressa a funcdo controladora deve ser interpretada de forma ampla,
abarcando os agentes de controle em todas as suas nuances. Com efeito, tem incidéncia tanto
internamente na esfera administrativa (controle interno), quando externamente (controle
exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas), e ainda se destinam
a atuacdo de outros 6rgaos de controle, como o Ministério Publico, que ndo fazem parte da
divisdo classica dos trés poderes.

Ao compelir o controlador a levar em consideracdo os elementos restritivos presentes
na tomada de decisdo da Administracdo Publica, busca-se aproxima-lo da realidade que
embasou a acdo publica, o que tende a levar a um julgamento mais ponderado, levando em
consideracdo as dificuldades enfrentadas. Além disso, ao reforcar a exigéncia de uma agéo
fundamentada na racionalidade, procura-se reduzir o voluntarismo e o0 subjetivismo,
fornecendo um novo instrumento para realinhar a acdo publica no caminho da escolha

racional e ponderada®®?.
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Assim, ao ter incidéncia tanto para a Administracdo Publica quanto para quem a
controla, a LINDB coloca ambos em condicdo de paridade, impedindo que o controlador, ao
fiscalizar a atuacdo administrativa, se afaste das consequéncias das melhores alternativas
escolhidas.

A atividade de controle, portanto, passou expressamente a se submeter as normas dos
arts. 20, 21, 23, 24 e 27 da LINDB. Sem adentrar & uma anélise profunda de cada dispositivo,
¢ importante ressaltar as mudancas implementadas pelas novas disposicOes trazidas pela
normativa.

O art. 20 da LINDB?, incluido pela Lei n° 13.655/2018, prescreve que na esfera
controladora ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo. O conceito de valores juridicos abstratos
foi trazido pelo Decreto n° 9.830/2019'%3, que, regulamentando referido dispositivo, assim

prescreve:

Art. 3°[...]

§ 1° Para fins do disposto neste Decreto, consideram-se valores juridicos
abstratos aqueles previstos em normas juridicas com alto grau de
indeterminacdo e abstracao.

Na visdo de Sundfeld e Salama'®*, o art. 20 trata “das decisdes judiciais,
administrativas e controladoras (dos Tribunais de Contas, hoje ativos e interventivos) que se
baseiam em “valores juridicos abstratos” (que podem ser entendidos como principios)”.
Segundo os autores, é facil entender a importancia de uma norma desse tipo, e explicam que

“0 minimo que se pode exigir é que juizes e controladores (assim como os administradores)
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pensem como politicos. Por isso a proposta € que eles tenham de ponderar sobre as
consequéncias praticas da decisdo e considerar as possiveis alternativas”.

A interpretacdo do art. 20 da LINDB tem a finalidade de reforcar a ideia de
responsabilidade deciséria estatal diante da incidéncia de normas juridicas indeterminadas.
Veda, assim, motivacdes vazias, sem andlise prévia de fatos e de impactos. Obriga o
controlador a avaliar, a partir de elementos idéneos coligidos no processo, as consequéncias
praticas de sua decisdo, 0 que se torna mais importante quando ha a pluralidade de
alternativas®®®.

A decisdo do administrador ndo pode ser voluntarista, improvisada ou se limitar a
invocar valores juridicos abstratos como “interesse publico” ou “principio da moralidade”. E
preciso, com base em dados trazidos ao processo decisério, analisar problemas, opcdes e
consequéncias reais. Afinal, as decisdes estatais de qualquer seara produzem efeitos praticos
no mundo e n&o apenas no plano das ideias®®.

O novo art. 21 da LINDB, por sua vez, exige que a decisdo tomada dentro da esfera
controladora que decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas.

A avaliagdo e a indicacdo das consequéncias juridicas e administrativas das decisfes
tomadas na esfera de controle é denominada pela doutrina de consequencialismo. O
consequencialismo juridico, nas palavras de Franca'®’, é ferramenta hermenéutica do Direito,
positivada pela LINDB, que determina a necessidade de consideracdo dos efeitos e das

repercussdes juridicas e do mundo real para a determinacdo de validade de atos juridicos.
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J& o consequencialismo administrativo pressup8e que uma decisdo deve ser avaliada,
em maior ou menor grau, pelas consequéncias que traz. Em outras palavras, uma agdo, mesmo
pautada na lei, pode ser tida como ndo adequada, a depender dos resultados que produz.

Bertoncini'®® traz, com precisio, o desafio do consequencialismo definido no art. 21
da LINDB:

A indicacdo das consequéncias juridicas da atividade de controle interno
(controle administrativo) e externo (controle judicial e os controles dos
Tribunais de Contas, Parlamentar, do Ministério Publico e social ou popular)
ndo apresenta problema, pois como visto acima o controle por exceléncia no
Direito brasileiro é o controle de legalidade. Basta um passar de olhos na
Constituicdo de 1988 para se perceber isso.

O problema est4 na definicdo das consequéncias administrativas, pois regra
geral quem controla ndo administra. Enquanto a defini¢do das consequéncias
juridicas é tipica de quem inspeciona o Estado constitucional brasileiro — em
especial os érgdos de controle externo -, as de cunho administrativo sdo de
incumbéncia exclusiva da propria Administragdo Publica, em respeito ao que
dispde o art. 2° da Constituicdo de 1988.

Para o autor!®®, no ambito do controle interno é inerente a tratativa das consequéncias
juridicas e administrativas para a pratica de determinado ato. Contudo, em se tratando do
controle externo, que se pauta sobremaneira pelo controle de legalidade, ao migrar para um
controle de mérito, abarcando as “consequéncias administrativas” da atua¢do da
Administracdo Publica, além de muitas vezes se tornar inexequivel na préatica, pode impor aos
Orgdos de controle a assuncao de competéncias administrativas que ndo lhes sdo afetas.

O art. 22 da LINDB, apesar de nédo se referir expressamente a atividade controladora,
se alinha a ideia de equidade, ao estabelecer que na aplicacdo das normas devem ser levadas
em consideracao as peculiaridades de cada caso concreto, de forma a atender seus fins sociais.
Representa “um pedido de empatia com o gestor e com suas dificuldades”'’®. Nestes termos,
solucBes que a primeira vista sdo eminentemente legalistas, muitas vezes ndo sdo justas do
ponto de vista da eficiéncia e economicidade, o que deve ser objeto de ponderagdo tanto por
parte do administrador publico quanto do ente fiscalizador.

Referido dispositivo apresenta em seus paragrafos duas situacdes distintas. A primeira

delas refere-se a contextualizac¢éo na interpretagdo do Direito Publico pelo controle, levando a
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conscientizacdo quanto as circunstancias faticas que limitaram as escolhas, as possibilidades
do gestor puablico (art. 22, caput) e as “circunstancias praticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a a¢ao do agente” (art. 22, § 1°).

A segunda circunstancia diz respeito a aplicacdo de sancdes (88 2° e 3°), mais
especificamente a dosimetria da pena, determinando que as circunstancias faticas devem ser
aferidas tanto no momento da conduta quanto da aplicagédo as san¢des pelo 6rgdo controlador.
Com efeito, estabelece elementos que devem ser considerados para o calculo da penalidade,
quais sejam: a natureza e a gravidade da infracdo, os dados que dela provierem, as
circunstancias agravantes e atenuantes, os antecedentes do agente e a aplicacdo de outras
sancOes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

O art. 23 da LINDB, por sua vez, estabelece que a decisdo de controle que estabelecer
interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de contetdo indeterminado, impondo novo
dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando
indispensavel para que o novo entendimento seja cumprido de modo proporcional, equanime
e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Na analise de Gondim!™, o objetivo da norma ¢é que “toda transicdo deve ser feita de
modo proporcional”, para que os efeitos possam ser sentidos de forma ponderada. Para o
autor, os efeitos devem se dar de forma equanime, de modo ndo idénticos, aderentes a
capacidade de absorcao entre os alcancados.

No art. 24 da LINDB temos que o controle deve observar as orientacdes gerais da
época quando da revisdo quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja producdo ja se houver completado, sendo vedado que, com base em
mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas situacGes plenamente
constituidas.

O Regulamento da LINDB (Decreto n° 9.830/2019'7?), estabelece que “consideram-se
orientagdes gerais as interpretacdes e as especificacdes contidas em atos publicos de carater
geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria e as adotadas por pratica

administrativa reiterada e de amplo conhecimento ptblico”.

171 GONDIM, Bruno Barros de Oliveira. Alteraces havidas na lei de introducdo as normas do direito brasileiro
— LINDB (Decreto-Lei n® 4.657/42). Revista 30 anos de advocacia, p. 351. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/livro/L4110/E4291/28298?searchpage=1. Acesso em: 15 jun. 2023.
172 BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm Acesso em: 02
ago. 2023.
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Observa-se claramente na norma em tela a preocupacdo com a irretroatividade da
mudanca de orientacdo geral, bem como da denominada coisa julgada administrativa.
Bertoncini'’®, no entanto, critica o dispositivo, ao afirmar que o art. 24 da LINDB “forca a
convalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa em nome da
eficiéncia e da seguranca”. E explica que “parece que o legislador quis o0 seguinte: ‘em
decisdo tomada ndo se mexe’. Devem ‘as orientagBes gerais da época’, quaisquer que sejam,
ser consolidadas, atendidas ou néo as finalidades publicas™.

Em outra vertente, Dalari!’* defende que o dispositivo “é um avango em relagio ao
que ja prescreve a Lei n° 9.784, de 29/01/99 (Lei de Processo Administrativo), cujo art. 2°,
paréagrafo Unico, inciso XIlII, apenas diz, expressamente, que é ‘vedada a aplicagdo retroativa
da nova interpretacdo’. Na visdo do autor, “agora cuida-se do estabelecimento de uma
disciplina mais abrangente, com a indicacdo mais precisa de como e onde a vedacdo de
retroatividade deve ser aplicada, do que deve ser entendido como “orientacdo geral”.
Ademais, comenta que ao proscrever a declaracdo de invalidade de situa¢Ges constituidas,
abre caminho para a possibilidade da modulacdo dos efeitos, prestigiando a boa-fé e a
razoabilidade, em consonancia com o estagio atual de desenvolvimento das relacbes de
Direito Administrativo.

O art. 27 da LINDB traz a disposicdo de que a decisdo no processo de controle podera
impor compensagdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do
processo ou da conduta dos envolvidos.

De acordo Almeidal™, a regra trazida “permitird que a autoridade julgadora de
processo, na esfera administrativa, controladora ou judicial, possa, ja no curso do mesmo
processo, propiciar compensacdo pelas perdas anormais ou pelos ganhos indevidos que
alguma parte processual tenha, por causa do préprio modo de ser do processo”.

Bertoncini’® afirma que a disposi¢do normativa inaugura uma modalidade especial de
responsabilidade civil. Chama-a de responsabilidade decorrente de ato licito, fruto do
exercicio de prerrogativas processuais no curso ou como reflexo do préoprio processo.

Por fim, o art. 28 da LINDB foi inserido com a finalidade de garantir maior seguranga

juridica aos gestores bem-intencionados, com a adogéo de parametros decisérios claros para a

173 BERTONCINI, Mateus. LINDB — Lei de Introducdo as normas do direito brasileiro: constituicdo e as
alteracGes implementadas pela lei 13.655/2018. Curitiba/PR: Jurua, 2023, p. 128.

174 DALLARI, Adilson Abreu. Artigo 25. In: ANASTASIA, Antdnio. Seguranca Juridica e Qualidade das
Decisdes Publicas: desafios de uma sociedade democratica. Brasilia: Senado Federal, 2015, p. 32.

15 ALMEIDA, Fernando Menezes. Artigo 29. In: ANASTASIA, Ant6nio. Seguranca Juridica e Qualidade
das Decisfes Publicas: desafios de uma sociedade democratica. Brasilia: Senado Federal, 2015, p. 44.

176 BERTONCINI, Mateus. LINDB — Lei de Introdugdo as normas do direito brasileiro: constituicdo e as
alteracBes implementadas pela lei 13.655/2018. Curitiba/PR: Jurua, 2023, p. 159.
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afericdo da culpabilidade dos agentes publicos, limitando sua responsabilizagdo a
comprovagao da ocorréncia de dono ou erro grosseiro.

Referido dispositivo tem sido objeto de estudo tanto pelos doutrinadores quanto pelos
Tribunais de Contas, em especial pelo TCU, de forma a trazer uma melhor compreenséo do
que seria erro grosseiro e em que medida as condutas dos administradores publicos estariam
inseridas em tal conceito de forma a responsabilizé-los.

A andlise dos dispositivos que tratam expressamente do controle, seja como area ou
como decisdo, demonstram que houve uma nova abordagem para a aplicacdo do Direito
Publico pelos drgdos incumbidos desta funcdo especifica. De fato, a nova lei exige dos
controladores a elaboracdo de matrizes decisérias mais complexas, influenciadas
especialmente pelos deveres de motivacdo e transparéncia com o intuito de alcancar o

objetivo confesso de proporcionar seguranga juridica.

2.4 Resisténcia inicial das Cortes de Contas na aplicacdo da LINDB

Em razdo da relativa rapidez no tramite e aprovacdo do PL nas duas Casas do
Legislativo, sem a participacdo ativa dos principais 6rgdos interessados, sejam controladores
ou judiciais, no periodo que antecedeu a sancdo e 0s vetos presidenciais houve grande
mobilizagdo por parte de inUmeros 6rgdos de controle e judiciais no sentido de rejeitar os
dispositivos entdo pretendidos pela Lei n° 13.655/2018.

Vale ressaltar que, em que pese a realizacdo de audiéncia publica no intuito de
oportunizar a participacdo ativa dos 6rgdos interessados, ndo houve por parte destes um
potencial interesse no debate durante a tramitacdo do PL, talvez por um erro de avaliacéo

quanto a viabilidade de aprovagéo do projeto.

Também se op0s a proposta da nova LINDB o Ministério Pablico Federal,
cuja Nota Técnica Conjunta n® 1/2018 defendia seu veto integral e reabertura
do processo legislativo, apesar de 0 mesmo ja se encontrar aprovado nas
duas Casas Congressuais. Juntam-se ao TCU e ao MPF o Conselho Nacional
de Procuradores Gerais de Contas (CNPGC); Associacdo Nacional do
Ministério Publico de Contas (Ampcon); Associacdo Nacional dos Auditores
de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil (ANTC); Associacdo
dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon); Associacdo
Nacional dos Ministros e dos Conselheiros Substitutos dos Tribunais de
Contas (Audicon); Associacdo da Auditoria de Controle Externo do Tribunal
de Contas da Uniao (AUD-TCU); Colégio Nacional de Presidentes de
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Tribunais de Contas; e a Associagdo dos Magistrados da Justica do Trabalho
(Anamatra)’’.

Sobre o assunto, Andrade!’®

assinala que a discussdo foi polarizada e corporativa,
entre 0 ambiente académico e 6rgdos administrativos de um lado, e os 6rgdos controladores e
judiciais de outro, se juntando aos 6rgéos judiciais diversas associa¢fes, como a Associacao
Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA), a Associacdo dos Juizes
Federais do Brasil (AJUFE), a Associacdo Nacional dos Procuradores e das Procuradoras do
Trabalho (ANPT), a Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR) e a
Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Pablico (CONAMP).

No ambito dos érgdos de controle, notadamente os Tribunais de Contas, objeto do
presente estudo, a reacao as alteracdes perpetradas na LINDB pela Lei n® 13.655/2018 néo foi
positiva. Dentre os 6rgaos publicos que se insurgiram contra as alteracdes realizadas na
LINDB certamente, 0 mais vigoroso no levantamento de criticas e sustentacdo de diferentes
inconstitucionalidades foi o TCU.

Por meio da Nota Técnica Conjunta CNPGC-AMPCON n° 01/2018'7°, publicada em
10/04/2018, o Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas (CNPGC) e a
Associacao Nacional dos Ministério Publico de Contas (AMPCON) apresentou consideragdes
sobre a necessidade de veto presidencial aos arts. 20, 21, 22, paragrafo Unico dos arts. 23, 25,
26 e 28, sob o argumento de que tais dispositivos ndo tém pertinéncia com o proposito da
LINDB, “que é o de definir os principios de interpretacdo integradora do ordenamento
juridico brasileiro”, enfraquecendo o controle dos gestores publicos, “justamente em um
momento em que os cidaddos enxergam a necessidade de aprimorar 0s mecanismos de
responsabilizagdo daqueles que fazem uso indevido dos escassos recursos publicos”.

De acordo com a Nota, os dispositivos citados dificultam o controle dos atos da
Administracdo Publica, na medida em que criam obstaculos a responsabilizacdo dos agentes

publicos infratores, aumentando, assim a inseguranga juridica.

177 BONACORSI DE PALMA, Juliana. Seguranca juridica para a inovagéo publica: a nova Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (Lei n® 13.655/2018). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 279,
n. 2, p. 209-249, ago. 2020, p. 222-223.

18 ANDRADE, Féabio Martins de. Comentarios a lei n® 13.655/2018: proposta de sistematizacéo e interpretacdo
conforme. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 110.

1% CNPGC-AMPCON. Nota Técnica Conjunta n° 01/2018. Artigos a serem vetados do Projeto de Lei n°
7.448, de 2017, do Senado Federal (PLS n° 349, de 2015), que inclui, no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro
de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), disposicfes sobre seguranca juridica e eficiéncia na
criacdo e na aplicacdo do direito puablico. Disponivel em: https://cnpgc.org.br/nota-tecnica-conjunta-cnpgc-
ampcon-no-012018/. Acesso em: 28 jun. 2023.
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No mesmo sentido, a Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(ATRICON) e a Associacdo Nacional dos Ministros e Conselheiros-Substitutos dos Tribunais
de Contas (AUDICON), expediram em 10/04/2018 a Nota Técnica n° 01/2018%
manifestando integral contrariedade ao PL n°® 7.448/2017, por representar “retrocesso no
Estado Democrético de Direito brasileiro, premiando o casuismo, a ineficiéncia e a
impunidade”. Para as entidades, “o ndcleo da LINDB constitui a promocéo da justica e da
equidade, observando o fim social e o bem comum”; porém, afirmam que “alguns
dispositivos do referido Projeto de Lei ndo atendem a esses designios, e abrigam casuistica
inoportuna ou de impossivel concretizacdo, buscando, ao revés, a contramao da seguranca
juridica e da eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito publico”.

Ponderam, ainda, que ao transferir ao julgador e ao controlador a responsabilidade de
indicar as opc¢des de gestdo em sua decisdo, vinculando o administrador, “afronta o livre
exercicio dos Poderes Executivo e Judiciario e o controle externo, em flagrante afronta ao art.
34, incisos IV e VII, alinea “d” da Magna Carta”.

O TCU, por meio do processo autuado sob o n® 012.028/2018-5, realizou minuciosa
analise do PL n° 7.448/2017, emitido parecer juridico sobre a matéria'®' (Parecer Final
assinado por Odilon Cavallari de Oliveira, Consultor Juridico), o qual reproduziu parte da
analise preliminar empreendida e acrescentou novos argumentos em face do parecer-resposta
assinado por diversos autores administrativistas.

Na analise preliminar do PL pela Consultoria do TCU, foram destacados os pontos
criticos que mereciam ser vetados pelo Presidente da Republica, com comentérios criticos
sobre cada artigo proposto'®2. Em suma, destaca que a analise adequada das consequéncias
praticas da decisdo se dificulta por impor um Onus ao julgador que, num “exercicio de

futurologia”, deve levar em consideragdo informagOes que ndo constam nos autos. Desta

180 ATRICON/AUDICON. Nota Técnica n° 01/2018. Projeto de Lei n° 7.448/2017, que inclui no Decreto-Lei n°
4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre
segurangca juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito publico. Disponivel em:
https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2017/03/Nota-Tecnica-01-2018-PL-7448-2017 Atricon-
Audicon.pdf. Acesso em: 28 jun. 2023.

181 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TCU/CONJUR: TC-012.028/2018-5. Parecer do Projeto
de Lei n° 7.448/2017, em face do parecer-resposta elaborado pelos autores do projeto em relagdo a analise
preliminar que esta Consultoria havia realizado. Disponivel em:
https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-LINDB-Parecer-Conjur-2018-
04-20.pdf. Acesso em: 23 jun. 2023.

182 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Analise Preliminar do PL 7448/2017. Inclui no Decreto-Lei n°
4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), disposicfes sobre
seguranga juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagdo do direito publico. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/analise-consultoria-juridica-tcu-lindb.pdf. Acesso em: 23 jun. 2023.
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forma, entende que a interpretacdo casuistica pode promover uma flexibilizacdo casuistica,
sem amparo no direito, levando ao comprometimento da seguranca juridica.
Em resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU*3, os autores

do anteprojeto e outros importantes nomes do atual Direito Pablico®*

entenderam que o0s
questionamentos feitos pelo TCU “sdo fruto de leitura incorreta dos dispositivos do projeto,
pois ou ndo refletem o teor expresso de suas normas, ou vislumbram conflitos normativos
existentes”. Para tanto, traz explica¢do do sentido e conteddo dos artigos propostos, visando
demonstrar a improcedéncia das criticas da Corte de Contas federal.

Sem adentrar na andlise de cada artigo do PL, importante ressaltar que os professores
defendem que a LINDB “nao exige conhecimento extraprocessual do julgador, mas sim que
concretize sua fungdo publica com responsabilidade”, avaliando, a partir dos elementos
iddneos reunidos no processo administrativo, judicial e de controle, as consequéncias praticas
de sua decisdo. E dizer, o que se veda ¢ a decisdo ser voluntarista, improvisada, que invoca
“formulas gerais como ‘interesse publico’, ‘principio da moralidade’ e outras”.

Os autores partem da premissa de que as decisdes na gestdo publica ndo sdao tomadas
em um mundo abstrato de sonhos, mas de forma concreta, para resolver problemas e
necessidades reais. Além disso, a norma reconhece que os diversos 6rgaos de cada ente da
Federacdo possuem realidades proprias que ndo podem ser ignoradas. A gestdo publica
envolve especificidades que devem de ser consideradas pelo julgador para a producdo de
decisOes justas e corretas.

Por fim, foram enfaticos ao concluir que ndo existem as maculas suscitadas pelo TCU
e que a alteracdo na LINDB figura como um grande avango para a melhoria da qualidade
decisoria nacional, ndo havendo quaisquer ilegalidades ou inconstitucionalidades. Na verdade,
apenas consagra melhores praticas em matéria de controle da Administracdo Publica, em
grande parte ja utilizadas no Brasil e no plano internacional por 6rgéos controladores.

No Parecer Final do TCU, € levantada a questdo preliminar relativa a auséncia de

discussdo da matéria com oOrgéos de controle, os quais ndo foram convidados a participarem

183 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. et al. Resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria
Juridica do TCU ao PL n° 7.448/2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-
criticas.pdf Acesso em: 20 jan. 2021.

184 O Parecer ¢ de autoria de Floriano de Azevedo Marques Neto, Carlos Ari Sundfeld, Adilson Abreu Dallari,
Maria Sylvia Zanella di Pietro, Odete Medauar, lves Gandra da Silva Martins, Marcal Justen Filho, Roque
Carrazza, Gustavo Binenbojm, Fernando Menezes de Almeida, Alexandre Santos de Aragdo, Fernando Facury
Scaff, Jacintho Arruda Camara, Vera Cristina Caspari Monteiro, Egon Bockmann Moreira, José Vicente Santos
de Mendonca, Marcos Augusto Peres, Favia Piovesan, Paulo Modesto, André Janjacomo Rosilho, Eduardo
Ferreira Jorddo, Vitor Rhein Schirato, Paulo Henrique dos Santos Lucon, Carlos Eduardo Bergamini Cunha,
Yasser Gabriel.
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da unica audiéncia publica que ocorreu no Senado Federal, “ndo obstante se tratar de tema
com fortissimo impacto para referidos 6rgdos assim para a propria Administracdo Publica e

para o cidadao”.

A exclusdo dos 6rgdos de controle desse debate, principalmente do TCU,
que dispbe de inimeros dados estatisticos tanto acerca da sua atuacdo quanto
sobre o desempenho da Administracdo Publica, é procedimento que, como
se disse antes, fragiliza as conclusdes desse estudo.

Relativamente aos dispositivos analisados, ponderou que é preciso saber se a
inseguranca juridica alegada realmente existe e em que intensidade. Ademais, é necessario

verificar se as normas até entdo em vigor ja ndo oferecem as soluc¢des buscadas.

Por fim, € preciso avaliar se as solugdes propostas pelo PL 7448/2017 sdo
necessarias, adequadas e proporcionais em sentido estrito para resolver o
problema ou se, ao contrario, acabardo por ndo apenas ndo resolver o
problema como também por criar outros'®,

Para o TCU, inseguranca juridica, ineficiéncia e paralisia sdo problemas cujas
solucBes estdo dentro da prépria Administracdo Publica, e ndo dos 6rgdos de controle, nem
mesmo com o afrouxamento das regras de responsabilizacdo dos agentes publicos, sendo que
tal premissa equivocada “ndo retrata a realidade revelada pelos inumeros trabalhos do TCU
sobre o desempenho da Administracdo Publica”.

Além disso, 0 texto destaca a tendéncia atual de aproximacgdo entre os sistemas
juridicos da civil law e da common law, bem como a proposta contida no art. 22 do projeto,
gue promove uma radical guinada no sistema juridico brasileiro e adota a corrente de
pensamento denominada realismo juridico®, que é incompativel com a CF/88.

Apols uma analise minuciosa de cada artigo proposto no PL n° 7.448/2017, concluiu a
consultoria do TCU que “a inseguranga juridica e a ineficiéncia da Administracdo Publica ndo

sdo problemas que se resolvem com a criacdo de interpretagdo das normas, especialmente

185 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TCU/CONJUR: TC-012.028/2018-5. Parecer do Projeto
de Lei n° 7.448/2017, em face do parecer-resposta elaborado pelos autores do projeto em relagdo a analise
preliminar que esta Consultoria havia realizado. Disponivel em:
https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-LINDB-Parecer-Conjur-2018-
04-20.pdf. Acesso em: 23 jun. 2023.

18 De acordo com o Parecer, no realismo juridico, o direito ndo deve ser visto apenas como um conjunto de
regras abstratas e universais, mas sim como um fendmeno social que é moldado por fatores como a interpretacdo
dos juizes, as circunstancias sociais e politicas, e as influéncias econdmicas. Os realistas juridicos argumentam
que a aplicacdo do direito é inevitavelmente subjetiva e que 0s juizes muitas vezes tomam decisdes com base em
suas proprias crengas e valores.
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quando referidos critérios, pela sua textura aberta, trazem grande potencial para promover o
efeito inverso do desejado, ou seja, mais inseguranga juridica e ineficiéncia”.

Em razdo da grande discussdo que surgiu em relacdo ao PL, o Presidente da Republica
sancionou e publicou a Lei n° 13.655/2018 com sete vetos, que dispunham sobre negociacdo
do regime de transicdo; acdo declaratoria de validade; celebragcdo de compromisso que tenham
por objeto sancdes e créditos; celebracdo de compromisso em jurisdicdo voluntaria para
excluir a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio de compromisso; detalhamento
legal do que ndo configura erro grosseiro; obrigatoriedade de publicacdo das contribuicGes e
sua analise juntamente com o ato normativo e; apoio juridico ao agente publico na defesa de
conduta praticada no exercicio regular de suas competéncias’®’.

A partir da edicdo das alteracbes promovidas na LINDB, tornou-se obrigatoria a
utilizacdo dos preceitos inovados nas decisdes das Cortes de Contas, que passaram a
incorporar em seus julgamentos, em maior ou menor grau, a matriz de justificacdo proposta.

Importante registrar que em 2021 foi publicado Relatério de Pesquisa realizada no
ambito do Observatdrio do TCU® acerca da “Aplicagdo dos Novos Dispositivos da LINDB
pelo Tribunal de Contas da Unido”'®, com o objetivo de mapear as decisdes proferidas pelo
TCU, desde a entrada em vigor da Lei n® 13.655/2018, em maio de 2018, até junho de 2020,
que tenham utilizado os novos dispositivos da LINDB. O estudo permitiu compreender a
visdo da Corte de Contas federal sobre os novos dispositivos da LINDB e o0 modo pelo qual
foram aplicados nos dois primeiros anos de vigéncia.

Como resultado, concluiu-se que, apesar da resisténcia inicial do Tribunal ao PL, os
novos artigos vém sendo absorvidos pela sua jurisprudéncia, de forma que as decisdes, ao
suscitarem os novos dispositivos, “procuraram, em observancia ao objetivo geral da lei, trazer

mais seguranca juridica a interpretacdo e a aplicagdo do direito publico e mais equilibrio a

187 BONACORSI DE PALMA, Juliana. Seguranca juridica para a inovagéo publica: a nova Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (Lei n® 13.655/2018). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 279,
n. 2, p. 209-249, ago. 2020, p. 222-223.

188 O Observatorio do TCU é um grupo de pesquisa permanente do Grupo Publico da Escola de Direito da
Fundacdo Getulio Vargas de Sdo Paulo (FGV Direito SP), em parceria com a Sociedade Brasileira de Direito
Publico (SBDP), cujo objetivo geral € acompanhar os julgamentos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e
produzir informacfes sobre a sua atuacdo. O Observatério do TCU é composto por professores, doutores,
mestres e alunos de pds-graduacdo em Direito, sob a coordenacdo de André Rosilho, professor da FGV Direito
SP.

189 CNI. Confederacdo Nacional da Industria. Relatdrio de Pesquisa 2021: Aplicacdo dos Novos Dispositivos
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pelo Tribunal de Contas da Unido. Sao Paulo:
FGV Direito SP, 2021. Disponivel em: https://shdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-
pelo-TCU.pdf. Acesso em: 22 jun. 2023.


https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-pelo-TCU.pdf
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-pelo-TCU.pdf
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atuacio dos 6rgdos de controle”'®, levando em consideragdo a realidade pratica do gestor
publico e de outros entes que participam da gestéo.

De acordo com a Confederacdo Nacional da Inddstria, em seu Relatorio de Pesquisa
2021'°, ha exemplos de decisdes que procuraram trazer mais seguranca juridica a
interpretacdo e a aplicagdo do direito publico, bem como um equilibrio maior quanto a
atuacdo dos 6rgdos de controle. No Relatorio, também, é explicado que “em parte das
decisbes destacadas, a realidade pratica do gestor publico ou de outros entes que participam
da gestdo foi levada em consideracao”.

Contudo, apresentou a atual problematica enfrentada pela Corte de Contas. Sao elas:
demonstra certa resisténcia em adotar critérios subjetivos ou elementos das circunstancias
concretas na determinacdo de comportamentos passiveis de responsabilizacdo; a criacdo de
enunciados ou de padrfes previsiveis de respostas, em linha com o que afirma o art. 30 da
LINDB, poderia ser positiva para aumentar a previsibilidade e seguranca juridica do controle;
dificuldade de compreensdo da dosimetria das penas aplicadas; ainda ha muita davida quanto
a interpretacdo e a aplicacdo concreta dos novos dispositivos da LINDB.

N&o ha duvidas sobre os desafios que a implementacdo da nova LINDB impdem aos
Tribunais de Contas do Brasil. Primeiro, para criar uma consolidacéo jurisprudencial acerca
da nova ordem interpretativa e decisiva implementada pela Lei. Segundo, porquanto exige
uma aproximagao significativa entre a fungdo de controle e a fungdo administrativa. Fazer

iSs0 sem misturar 0s agentes e suas atribuices apresenta-se como um grande desafio.

19 CNI. Confederagédo Nacional da Industria. Relatdrio de Pesquisa 2021: Aplicagdo dos Novos Dispositivos
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pelo Tribunal de Contas da Unido. S&o Paulo:
FGV Direito SP, 2021. Disponivel em: https://shdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-
pelo-TCU.pdf. Acesso em: 22 jun. 2023.

191 CNI. Confederacdo Nacional da Industria. Relatdrio de Pesquisa 2021: Aplicacdo dos Novos Dispositivos
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pelo Tribunal de Contas da Unido. S&o Paulo:
FGV Direito SP, 2021. Disponivel em: https://shdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-
pelo-TCU.pdf. Acesso em: 22 jun. 2023.
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3 APLICACAO DA LINDB NAS DELIBERACOES COLEGIADAS DO TCE/GO

3.1 Breve panorama sobre o TCE/GO

Historicamente, o TCE/GO foi criado na Constituicdo Estadual de 1947, em seu art.
31, tendo sido efetivamente instalado somente em 1° de setembro de 1952192, Apesar das
alteracdes trazidas pelas Constituicbes Estaduais de 1967 e 1989, as modificacbes mais
significativas vieram com a aprovacdo da Lei Organica do TCE/GO — LOTCE/GO (Lei n°
16.168/2007*%%) e do seu Regimento Interno — RITCE/GO (Resolugdo Normativa n°
22/2008%4),

No tocante ao corpo decisorio, seguindo a determinacdo estabelecida no paragrafo
unico do art. 75 da CF/88, prevé o art. 9° do RITCE/GO que o TCE/GO é composto por sete
Conselheiros. Atualmente, séo eles: Saulo Marques Mesquita (Presidente), Helder Valin
(Vice-Presidente), Sebastido Tejota (Corregedor Geral), Edson José Ferrari, Kennedy
Trindade, Carla Cintia Santillo, Celmar Rech. Registra-se que este Gltimo, bem como o atual
Presidente da Corte de Contas sdo provenientes das carreiras de auditor e do MPC,
respectivamente.

As competéncias e atribuicbes do TCE/GO, seguindo a simetria constitucional
determinada no art. 75 da CF/88, estdo previstas expressamente na Constituicdo do Estado de
Goiés, em seus arts. 25 e 26, e no art. 1° da LOTCE/GO. Da mesma forma, o RITCE/GO traz
no Titulo I, Capitulos I e Il (arts. 1° a 8°), a natureza, competéncia e jurisdicdo do TCE-GO.

No que se refere aos processos, 0 RITCE/GO consagra, no Titulo IV, Capitulo | e na
Sessdo 11 (das etapas do processo), divisdo em duas grandes categorias: processos de contas e

processos de fiscalizagao.

Art. 99. No exercicio do controle externo, os processos no Tribunal de
Contas do Estado obedecem a seguinte classificacdo:
I- processos de contas;

192 O transcurso de cinco anos entre a criacdo do TCE/GO e sua efetiva instalacdo ocorreu em razéo de o artigo
52 do ADCT da Constituicdo Estadual ter estabelecido que "[a] instalacdo do Tribunal de Contas sera feita
quando a arrecadacfo das rendas estaduais atingir a importancia de cem milhdes de cruzeiros anuais". (GOIAS.
Tribunal de Contas do Estado de Goias. Constituicdo do Estado de Goias, de 1947. Disponivel em:
https://www.tce.go.gov.br/Instituicao/Historia Acesso em: 01 ago. 2023).

193 GOIAS. Lei n° 16.168, de 11 de dezembro de 2007. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado de Goias. Disponivel em: https://legisla.casacivil.go.gov.br/api/v2/pesquisa/legislacoes/86708/pdf Acesso
em: 02 ago. 2023.

1% GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolucdo Normativa n° 22/2008. Aprova o Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544 Acesso em: 02 ago. 2023.


https://www.tce.go.gov.br/Instituicao/Historia
https://legisla.casacivil.go.gov.br/api/v2/pesquisa/legislacoes/86708/pdf
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544
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a) prestacao de contas do Governador;

b) prestacdo de contas;

c) tomadas de contas;

d) tomada de contas especial.

I1- processos de fiscalizacdo:

a) atos de pessoal sujeitos a registro;

b) inspecgéo e auditoria;

¢) levantamento, acompanhamento e monitoramento;
d) denincia;

e) representacéo;

f) atos, contratos, convénios e outros ajustes assemelhados'®.

Ressalta-se que 0 modelo de apreciagédo das contas previsto nos incisos | e 11 do art. 26
da Constituicdo Estadual’®®, em simetria com o modelo federal, instituiu duas categorias
distintas de exame dos processos de contas, quais sejam, contas de governo e contas de
gestdo. A apreciagdo das contas de governo (inciso I, alinea “a” do RITCE/GO) constitui a
mais relevante competéncia de apoio ao Poder Legislativo e consiste na emisséo do parecer
prévio acerca das contas prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo, as quais serdo
objeto de deliberacdo do Poder Legislativo, com decisdo final pela sua aprovacao ou rejeicao.

O parecer prévio as contas de governo emitido pelo Tribunal de Contas tem natureza
técnica-opinativa, com a finalidade de subsidiar o exercicio das funcGes fiscalizadoras do
Poder Legislativo, ndo vinculando a decisdo parlamentar. A andlise abrange a atuacédo
governamental e seus resultados ao longo de um exercicio financeiro, evidenciando a
execucdo do orcamento e dos programas de governo, assim como o0 cumprimento dos
preceitos constitucionais e legais referentes ao endividamento publico e aos gastos com salde,
educacio e pessoall®’.

Os processos de prestacdo e tomada de contas, por sua vez, constituem-se nas
chamadas contas de gestdo (inciso I, alineas “b” e “c” do RITCE/GO). Consistem na
prestacdo das informacgdes por aqueles que, a qualquer titulo, gerenciam recursos publicos,

seja pessoa fisica ou juridica, publica ou privada. Relacionam-se a contas especificas dos

195 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolugdo Normativa n° 22/2008. Aprova o Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544 Acesso em: 02 ago. 2023.

19 Art. 26. Ao Tribunal de Contas do Estado compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador mediante parecer prévio, que devera ser elaborado
no prazo de sessenta dias a contar de seu recebimento e publicado no Diario Oficial do Estado;

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 Estado e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outras irregularidades de que resulte prejuizo ao erario; (GOIAS.
Tribunal de Contas do Estado de Goiéds. Constituicdo do Estado de Goids, de 1947. Disponivel em:
https://www.tce.go.gov.br/Instituicao/Historia Acesso em: 01 ago. 2023).

197 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 253.


https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544
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administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. Nestes
processos, o Tribunal de Contas exerce uma funcdo propriamente judicante, cabendo-lhe o
julgamento pela regularidade ou irregularidade na aplicagio dos recursos*®,

A tomada de contas especial (inciso I, alinea “d” do RITCE/GO) corresponde um
processo de rito proprio, com a finalidade de apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a
Administracdo Publica estadual, com a devida apuracdo dos fatos, quantificacdo do dano e
identificacdo dos responsaveis, de forma a obter o respectivo ressarcimento ao erario.

Por outro lado, dentre os processos de fiscalizacdo destacam-se as inspecdes e
auditorias (inciso II, alinea “b” do RITCE/GO), que consistem em procedimento de natureza
contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial nos érgdos e entidades sob sua
jurisdicéo, com vistas a verificar a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a eficiéncia, a
eficacia e a efetividade de atos, contratos e fatos administrativos, inclusive os de concessao de
incentivos fiscais!®®,

Na mesma linha, 0s processos de levantamento, acompanhamento e monitoramento
(inciso II, alinea “c” do RITCE/GO) constituem-se em instrumentos de fiscalizacdo a
disposicdo do TCE/GO para exercicio de suas atribuicdes com ritos e procedimentos

estabelecidos em normativos especificos®.

1% WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos Tribunais
de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 254.

199 Art. 241. Inspecdo é o instrumento de fiscalizacéo, independente de programacdo, podendo ser rotineira ou
eventual, utilizado pelo Tribunal de Contas do Estado para suprir omissdes e lacunas de informacdes, esclarecer
davidas ou apurar denuncias ou representacfes quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade de fatos da
administracdo e de atos administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua jurisdi¢do, bem como
para subsidiar a apreciacéo dos atos sujeitos a registro.

Art. 239. Auditoria é o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal de Contas do Estado, em
cumprimento ao plano de fiscalizag&o, para:

I- examinar a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua
jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentério, patrimonial e operacional;
I1- avaliar o desempenho dos érgdos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e
atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade dos atos
praticados;

200 Art. 238. Levantamento € o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal de Contas do Estado,
independentemente de plano de fiscalizacéo, para:

I- conhecer a organizacdo e o funcionamento dos 6rgdos e entidades dos Poderes do Estado, incluindo
administracdo direta, indireta, fundacional, fundos, empresas, consdrcios publicos e demais instituicdes que lhe
sejam jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, no que se
refere aos aspectos contabeis, financeiros, orgamentarios, operacionais e patrimoniais;

I1- identificar acGes, fatos ou atos a serem fiscalizados;

I11- avaliar a viabilidade da realizacdo de fiscalizagdes;

IV- subsidiar o planejamento de fiscalizacdo a ser realizada pelas unidades técnicas, bem como a formacéo de
cadastro dos érgédos e entidades jurisdicionados.

Art. 242. Acompanhamento é o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal de Contas do Estado, visando
verificar o cumprimento do plano de fiscalizagdo, para:

I- examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e legitimidade dos atos de gestdo dos
responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto contabil, financeiro, orgcamentéario e patrimonial;
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Além disso, o0s processos de denuncia e representacdo (inciso II, alineas “d” ¢ “¢” do
RITCE/GO) séo instaurados apds a provocacdo de um dos seus legitimados, incluindo o
préprio corpo técnico das Cortes de Contas e o Ministério Pablico junto ao Tribunal de
Contas, diante da constatacdo de ilegalidades ou irregularidades.

J& os processos de atos de pessoal sujeitos a registro se subdividem em admisséo e
concessao de aposentadoria, reformas e pensao (inciso II, alinea “a” do RITCE/GO), e
possuem um objetivo diverso dos demais processos de controle externo, eis que eles se
destinam ao registro dos atos perante a Corte de Contas, conforme comando expresso do
inciso 111 do art. 26 da Constituicdo Estadual.

Por fim, os processos de fiscalizacdo de atos, contratos, convénios e outros ajustes
assemelhados (inciso Il, alinea f), compreendem um instrumento para que o TCE/GO avalie
os diversos atos praticados pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo, de que resulte receita
ou despesa. Nesta classificacdo enquadram-se, de forma mais especifica, 0s processos de
licitacdo.

Somado a tipologia apresentada, compete ao TCE/GO o julgamento dos recursos
interpostos em face de suas decisBes (inciso XXX do art. 2° do RITCE/GO), os quais se
subdividem em recurso de reconsideragdo, pedido de reexame, embargos de declaragéo e
agravo, todos com regramento préprio estabelecido no art. 328 e seguintes do RITCE/GO.

Quanto a composi¢do, o art. 11 do Regimento Interno estabelece que o Tribunal é
composto pelo Plenario, Camaras, Auditorias, Presidéncia, Vice-Presidéncia, Corregedoria-
Geral, Conselheiros, Auditores, Procuradoria-Geral de Contas, Servicos Técnicos e
Administrativos. Ao presente trabalho, importa as atribuicdes atinentes ao Plenario e as
Céamaras, com a finalidade de apresentar os tipos de processos que sao julgados em cada um
deles.

Com efeito, o Plenario é o 6rgdo méximo de deliberacdo da Corte de Contas,
composto por todos os Conselheiros e dirigido pelo Presidente. As extensas atribui¢cdes do
Plenério estao estabelecidas no art. 14 do RITCE/GO, se destacando a apreciacao dos recursos
interpostos em face de suas decisdes, dos recursos de revisdo interpostos contra das decisoes

da Camara, representacdes, inspecoes e auditorias?.

11- avaliar, ao longo de um periodo predeterminado, o desempenho dos 6rgédos e entidades sujeitos a jurisdicdo
do Tribunal, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficcia dos atos praticados.

Art. 244, Monitoramento é o instrumento de fiscalizacdo utilizado para verificar o cumprimento das decisGes
expedidas pelo Tribunal e os resultados delas advindos.

201 Art, 14. Compete ao Plendrio:
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Por outro lado, o TCE/GO ¢ dividido em duas Camaras deliberativas, composta cada
uma por trés Conselheiros, com a exclusdo do Presidente do Tribunal, que a integrardo pelo
prazo de dois anos. As Competéncias das Camaras estdo disciplinadas no art. 19 do
RITCE/GO, sendo elas:

Art. 19. Compete as Camaras:
I- as matérias de que tratam os incisos I, 1V, VIl e XIll, do art. 2° deste
Regimento;

| - a apreciacdo das matérias de que tratam os incisos I, 11, VII, IX, X, XII, XIV, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX,
XX, XXI, XXIH, XXIHT; XXIV, XXV, XXVI, XXVII, XXIX, XXX e XXXI do art. 2° deste Regimento;

11— as questBes do interesse restrito e peculiar do Tribunal;

111- todos os assuntos que entender urgentes, ainda que da competéncia ordinaria das Camaras;

IV- todos os recursos interpostos em face de suas préprias decisdes;

V- 0s recursos de revisdo interpostos as decisdes das Camaras;

VI- licengas, férias e outros afastamentos dos Conselheiros e membros da Procuradoria-Geral de Contas;

VII- normas destinadas a permitir o perfeito cumprimento, pelo Tribunal, de suas fung¢des fiscalizadoras;

VI1I- matéria regimental ou de carater normativo de iniciativa de qualquer membro do Plenério;

IX- assunto de natureza administrativa submetido pelo Presidente;

X- processos remetidos pelas Camaras, nos termos do §2° do art. 19 deste Regimento;

XI- qualquer assunto ndo expressamente arrolado nas competéncias previstas neste Regimento;

XII- conflitos suscitados sobre competéncia das Camaras;

XIV- proposta de acordo de cooperagdo técnica, objetivando o intercambio de informagdes que visem o
aperfeicoamento dos sistemas de controle e fiscalizacdo, conforme previsto no inciso X do art. 10 deste
Regimento;

XV- os enunciados da Simula de Jurisprudéncia do Tribunal;

XVI- proposta que o Tribunal deve encaminhar ao Poder Executivo, referente ao projeto de sua lei orgamentaria
anual, observada a legislagdo pertinente;

XVII- a lista triplice dos Auditores e dos membros da Procuradoria-Geral de Contas, para preenchimento de
cargo de Conselheiro;

XVIII- a representacdo prevista nos artigos 91 e 96 da Lei Organica, e nos artigos 235, incisos VI e VII, e 249,
deste Regimento;

XIX- interpretacdo de norma juridica ou procedimento, se verificada divergéncia na manifestacdo das Camaras,
por iniciativa do Presidente de qualquer uma das Camaras ou a requerimento de Conselheiro;

XX- os atos de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo para contratos cujos valores sejam superiores aos limites
previstos na alinea “c”, dos incisos | e |1, do art. 23, da Lei n® 8.666/93;

XXI- o envio ao Ministério Publico Eleitoral, com a devida antecedéncia ou quando solicitado, dos nomes dos
responsaveis cujas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcgdes publicas tiverem sido rejeitadas por
irregularidade insandvel e por decisdo irrecorrivel, nos cinco anos imediatamente anteriores a realizagéo de cada
eleicdo, nos termos da alinea “g”, inciso I, do art. 1°, da Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990;

XXII- os Planos de Trabalho e de Fiscalizacdo a serem executados em cada exercicio;

XXI11I- os Programas de Governo a serem avaliados em cada exercicio.

XXIV- as inspecbes e auditorias de natureza contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, cujos
valores fiscalizados sejam superiores aos limites previstos na alinea "c", dos incisos | e Il, do art. 23, da Lei no
8.666/93;

XXV- a aplicacdo de recursos repassados pelo Estado, cujos valores sejam superiores aos limites previstos na
alinea "c", dos incisos | e Il, do art. 23, da Lei n° 8.666193, por meio de convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, inclusive os repasses para entidades privadas de carater assistencial, incluidas as
organizac@es sociais, servigos sociais autbnomos e organizacdes da sociedade civil de interesse publico;

XXVI- os procedimentos licitatérios, contratos, incluindo os de gestdo, parceria publico-privada, termos de
parceria ou instrumentos congéneres, e ainda as Concessdes, cessdes, doacdes, autorizacdes, e permissdes de
qualquer natureza, cujos valores sejam superiores aos limites previstos na alinea "c', dos incisos | e Il, do art. 23,
da Lei n° 8.666/93. (GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goiés. Resolugdo n° 2631/1996. Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://portal.tce.go.gov.br/documents/20181/205611/Resolu%C3%A7%C3%A30%20n%C2%BA%202631-
1996/74b7d4ba-65b2-420f-bb0d-22d7621c6caf Acesso em: 01 ago. 2023).


https://portal.tce.go.gov.br/documents/20181/205611/Resolu%C3%A7%C3%A3o%20n%C2%BA%202631-1996/74b7d4ba-65b2-420f-bb0d-22d7621c6c4f
https://portal.tce.go.gov.br/documents/20181/205611/Resolu%C3%A7%C3%A3o%20n%C2%BA%202631-1996/74b7d4ba-65b2-420f-bb0d-22d7621c6c4f
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I11- todos os recursos interpostos em face de suas proprias decisdes, exceto o
de revisao;

IV- os atos de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo para contratos cujos
valores sejam inferiores ou iguais aos limites previstos na alinea “b”, dos
incisos | e Il do art. 23 da Lei n° 8.666/93 e suas alteracdes.

V- as inspecdes e auditorias de natureza contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, cujos valores fiscalizados sejam inferiores aos
limites previstos na alinea "c", dos incisos | e Il, do art. 23, da Lei n°
8.666/93;

VI- a aplicacdo de recursos repassados pelo Estado, cujos valores sejam
inferiores aos limites previstos na alinea "c", dos incisos | e Il, do art. 23, da
Lei n° 8.666/93, por meio de convénio, acordo, ajuste 0 u outros
instrumentos congéneres, inclusive os repasses para entidades privadas de
carater assistencial, incluidas as organizacfes sociais, Servigos sociais
autdbnomos e organizagbes da sociedade civil de interesse publico;
VII- os procedimentos licitatérios, contratos, incluindo os de gestdo, parceria
publico-privada, termos de parceria ou instrumentos congéneres, e ainda as
concessOes, cessOes, doacdes, autorizacbes e permissdes de qualquer
natureza, cujos valores sejam inferiores aos limites previstos na alinea "c",
dos incisos | e Il do art. 23, da Lei n°8.666/93;
VIII- a verificagdo do cumprimento de normas especificas relativas a
responsabilidade na gestdo fiscal, de todos os 6rgdos e entidades sujeitos a
sua jurisdicao, na forma estabelecida no art. 59 da Lei Complementar n° 101,
de 04 de maio de 200072,

No que tange aos sujeitos fiscalizados, o art. 1° do RITCE/GO estabelece que se
submetem a fiscalizacdo financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial tanto o Estado
guanto todas as entidades da Administracdo Estadual Direta e Indireta.

Por fim, até o advento da Resolugdo Administrativa n° 22/20222%, a distribuicdo de
processos aos Conselheiros era feita mediante sorteio, considerando cada um dos 6rgéos e
entidades sujeitos a jurisdicdo do TCE/GO, obedecendo ao principio da publicidade e ao
critério de rodizio (art. 48 da LOTCE/GO). Desta forma, a cada dois anos era definida a
“clientela” de cada Conselheiro, considerada como tal o grupo de érgdos e entidades citados,

sendo que o Conselheiro sé poderia ser contemplado com o mesmo grupo depois de concluido

202 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolugdo Normativa n° 22/2008. Aprova o Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544 Acesso em: 02 ago. 2023.

203 A partir de 22/12/2022, com a publicacdo da Resolugdo Administrativa n°® 22/2022, considerando que o
modelo de distribuicdo até entdo vigente, mediante lista de clientela, ndo mais se harmonizava com a nova
configuracdo de visdo de futuro das melhores praticas da fiscalizagdo em sede do controle externo, definiu-se
que a distribuicdo de processos aos Conselheiros, no ambito do TCE/GO, obedecerd aos principios da
impessoalidade, da igualdade, da alternatividade, da aleatoriedade, do sorteio e da publicidade. (GOIAS.
Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolugdo Administrativa n® 22/2022. Dispde sobre os procedimentos
de distribuicdo de processos aos Conselheiros no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Goias e da outras
providéncias. Disponivel em: https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=15882 Acesso em: 01 ago.
2023).


https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=15882
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o rodizio dos demais, mantendo sob sua presidéncia os processos sobre os quais tinha firmado

competéncia?®,

3.2 Definicéo do universo amostral e a base de dados

Delineados os elementos introdutorios necessarios a trazer um entendimento acerca
das variaveis que serdo empregadas na pesquisa, buscou-se definir a amostra objeto de exame,
de forma a retratar se existe nas decisdes colegiadas um perfil argumentativo de construcédo
dos julgados do TCE/GO, especificamente no tocante a aplicacdo da LINDB.

Assim, a amostra se construiu a partir do levantamento e a analise das decisdes
colegiadas do TCE/GO - Acordaos - prolatadas tanto pelo Plenario quanto pelas Primeira e
Segunda Camaras, com recorte temporal desde a publicacdo da Lei n° 13.655/2018 no DOU
de 26/04/2018, até 26/04/2022, de forma a investigar a presencga e 0 grau de importancia da
referéncia a dispositivos da LINDB no atendimento ao Onus argumentativo da Corte de
Contas do Estado de Goias. A alusdo ao “grau de importancia” diz respeito a profundidade e
coeréncia da fundamentacdo construida a partir dos dispositivos da LINDB suscitados nos
Acordaos.

Para a defini¢do do universo amostral, a investigacéo foi realizada no site do TCE/GO
(https://decisoes.tce.go.gov.br), partindo-se da premissa de fidedignidade das informacgoes
publicadas.

Em um primeiro momento, buscou-se obter o quantitativo total de Acd6rddos
proferidos pelo TCE/GO dentro do recorte temporal definido. A tabela 1 demonstra os

valores, divididos por exercicio:

Tabela 1 — Quantitativo de Acordaos proferidos entre 26/04/2018 e 26/04/2022

Total de Acérdaos %
2018 2.044 11,66%
2019 3.801 21,68%
2020 3.741 21,33%
2021 6.394 36,46%
2022 1.556 8,87%
Total Geral 17.536 100,00%

Fonte Elaborado pela autora.

204 A consulta a Clientela/Relatoria por biénio esta disponivel em:
https://paineis.tce.go.gov.br/sense/app/43beace9-09b4-4448-8e53-313013efad93/sheet/d0ebd52¢-f499-40a4-
bfea-795bc3f34e68/state/analysis. Acesso em 30.05.2023.


https://paineis.tce.go.gov.br/sense/app/43beace9-09b4-4448-8e53-313013efad93/sheet/d0ebd52c-f499-40a4-bfea-795bc3f34e68/state/analysis
https://paineis.tce.go.gov.br/sense/app/43beace9-09b4-4448-8e53-313013efad93/sheet/d0ebd52c-f499-40a4-bfea-795bc3f34e68/state/analysis

76

A discrepancia a primeira vista nos quantitativos tem por hipoteses explicativas, nos
anos de 2018 e 2022, a circunstancia de que a amostra ndo compreende a integra do exercicio.
Ja 0 ano de 2021 congrega um volume maior, possivelmente em decorréncia da edicdo de
normativa que fixou prazo maximo para manifestacdo das areas técnicas do TCE/GO, sob
pena de avocacdo do processo com excesso de prazo pelo Conselheiro relator, fato que
contribuiu para relativa celeridade na tramitacdo dos processos mais antigos na Corte de
Contas®®.

Na sequéncia, para delimitacdo da amostra, foram utilizados os indexadores “LINDB”
e “Lei de Introdugdo” nos campos disponiveis na “pesquisa avancada”, de forma a abarcar as
diferentes formas de citagdo da normativa e selecionar a amostra mais abrangente possivel.
Como resultado, foram obtidos 131 Acordaos. Deste total, foram excluidas de forma manual
as decisdes: a) proferidas no mesmo processo ou em duplicidade?®®; b) que ndo fazem alusio
expressa aos arts. 20 a 30 da LINDB?7; e ¢) proferidas em processos sigilosos%®,

Com base nisso, chegou-se ao seguinte universo de Acordaos a ser analisado:

Tabela 2 — Quantitativo de Acordéos proferidos entre 26/04/2018 e 26/04/2022, com cita¢do da LINDB

Qtd. Processos %
2018 1 0,8%
2019 19 15,8%
2020 30 25,0%
2021 56 46,7%
2022 14 11,7%
Total Geral 120 100,0%

Fonte Elaborado pela autora.

Da analise perfunctdria dos quantitativos ja apresentados, a existéncia de apenas um

julgado, no exercicio de 2018, com referéncia a LINDB possivelmente pode ser justificado

205 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goiés. Resolucdo n° 2/2021. Altera e acrescenta novos dispositivos
na Resolucdo n® 22, de 04/09/2008, que instituiu o Regimento do Tribunal de Contas do Estado de Goias.
Disponivel em: https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=12769. Acesso em: 25 ago. 2023.

206 Os Acdrddos n%. 04870/2021 e 04218/2021 foram proferidos no mesmo processo (201600047000332), sendo
que o primeiro objetivou tdo somente corrigir erro material contido no segundo. O mesmo ocorreu em relacéo
aos Acdrdaos n°. 02863/2020 e 03241/2020 (processo n° 201900047002369).

207 Os Acorddos n°. 00715/2018, 03064/2018 e 01538/2022, proferidos nos processos n°. 201600047001945,
201200047003295 e 201600047000685, respectivamente, mencionam expressamente o art. 6° da LINDB, que
ndo constitui objeto da pesquisa. O Acorddo n° 00456/2019 (processo n° 201900047000148) faz alusdo aos
artigos 2°, 3° e 6° da LINDB. O Aco6rddo n°® 3122/2019 (processo n® 201400010024104) ndo faz mencdo a
qualquer dispositivo especifico da LINDB. Os Acérddos n°s. 3122/2019, 03689/2020, 06015/2021 e 01697/2021
(processos n° 201400010024104, 202000047000874, 202100047000343 e 202000047001904) ndo fazem
mencao a qualquer dispositivo especifico da LINDB.

28 Os processos n° 201700047002216 e 202000047001594 (Acérddos ns. 02867/2020 e 02847/2021,
respectivamente) sdo sigilosos, o que impede a andlise do desenvolvimento argumentativo dos dispositivos
contidos na LINDB.


https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=12769
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pela resisténcia inicial a aplicacdo da normativa pelos 6rgdos de controle, ou mesmo pela falta
de maior compreensdo institucional a respeito do alcance da lei no exercicio da atividade
controladora.

E possivel evidenciar, ainda, que ha uma tendéncia de crescimento na aplicacdo da
LINDB pelos érgdos colegiados do TCE/GO ao longo dos anos, mesmo que as informacdes
relativas ao exercicio de 2022 sejam parciais, ja que houve o recorte temporal na pesquisa (até
26/04/2022).

Com efeito, realizando o cotejo dos dados apresentados nas tabelas 1 e 2, demonstra-
se, no grafico 1, abaixo, a representatividade das decisdes que aplicaram a LINDB no decorrer

dos exercicios apurados:

Gréfico 1 — Percentual de Acérd&os que citam a LINDB no periodo de 26/04/2018 a 26/04/2022

0,80% 0,88% 0,90%
0,50%
0,05% 6394
3801 3741
2044
1556
2018 2019 2020 2021 2022
Acorddos Linbd Percentua Linear {Percentual)

Fonte Elaborado pela autora.

Observa-se que ao longo do periodo objeto da pesquisa houve relevante trajetéria de
crescimento, o que revela, ainda que de forma incipiente, que houve uma maior referéncia
expressa a LINDB. Contudo, conforme sera melhor apurado na analise das demais evidéncias
empiricas, resta saber se essa ligacdo se trata de uma mera referéncia literal aos dispositivos
da LINDB, ou se o Acérddo empreende efetivamente a aplicacdo da matriz de justificativa

proposta pela normativa.
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3.3 Metodologia de analise dos dados

Definida a amostra objeto da pesquisa, buscou-se trazer uma compreensdo maior dos
processos em que houve a aplicacdo da LINDB. Para tanto, na apresentacdo dos dados
empiricos, foram considerados dois importantes componentes, quais sejam, fidelidade das
informacgdes e transparéncia em relacdo aos critérios utilizados para tabular os achados e
formular as inferéncias.

A partir disso, foi elaborada planilha no formato Excel contendo as 120 decisdes
colegiadas, com o acréscimo dos seguintes dados preliminares: a) numero do processo; b)
tipologia do processo; c) discriminagdo do 6rgdo jurisdicionado; e €) data de publicacdo do
Acorddo.

Na sequéncia, cada processo, baixado do sistema E-TCE, foi analisado de forma
individualizada, com o preenchimento de formulério especifico e padronizado, sendo as
informagdes tabuladas no intuito de apresentar um diagndstico e desenvolver inferéncias
relevantes. Referido formulario encontra-se no Apéndice I.

Num primeiro momento, a pesquisa teve por escopo a apuracdo de dados
eminentemente objetivos, visando trazer resultados aptos a retratarem um panorama suscinto
da simples presenca da LINDB como eixo argumentativo na decisdo colegiada exarada pelo
TCE/GO. Nestes termos, foram mapeadas as variaveis de triagem consistentes em: a) nome
do Conselheiro relator; b) 6rgdo julgador; c) total de incidéncias da LINDB no Acorddo; d)
total de incidéncias da LINDB no Voto; e f) dispositivo(s) da LINDB citado(s).

No decorrer do trabalho, a partir do mapeamento das variaveis de triagem, observou-se
certa homogeneidade nos fundamentos apresentados para cada tipologia de processo. A partir
disso e com a finalidade de melhor trazer um panorama de aplicacdo da LINDB no
fundamento decisorio do TCE/GO, buscou-se o0 exame dos processos em bloco, segundo a sua
classificacdo nas categorias tracadas pela propria Corte em seu Regimento.

Nesta fase, foram estruturadas as seguintes variaveis: a) a parte na relacdo processual
que suscitou dispositivos constantes da LINDB; b) desenvolvimento argumentativo dos
dispositivos da LINDB citados; c) objetivo de referéncia a LINDB na decisao.

No tocante a primeira varidvel, consistente na identificacdo da parte processual que
primeiro suscitou a LINDB, informa-se que a pesquisa se limitou a analise do Acoérdédo e
Voto, bem como dos pareceres técnicos emitidos pela unidade técnica, MPC e Gabinete dos
Auditores. Excepciona-se de tal regra os recursos, em que também foram analisadas as

alegacdes do jurisdicionado constantes na pega recursal.
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Além disso, a pesquisa delimitou sua analise aos artigos citados no Voto e Acordéo,
ainda que unidade tecnica, MPC e Gabinete dos Auditores tenham suscitado dispositivo
diverso. A escolha se justifica, eis que as referidas manifestacGes, ainda que instruam a
deliberacdo colegiada, formalmente ndo constituem parte dela integrante.

De posse dos resultados encontrados, foi realizada anélise e elaborada planilha dos
dados obtidos de forma sintetizada, isoladamente ou em combinacéo, a fim de gerar o retrato

que se passa a reproduzir.

3.4 Apresentacéo de dados e inferéncias preliminares

Neste topico, os resultados se apresentam sob a forma de graficos, tabelas ou de
histogramas em que sdo representadas quantidades ou frequéncias, sejam absolutas ou
relativas, no intuito a tornar mais compreensivel a visualizacdo de onde a maioria dos valores
se concentram. Assim, objetiva-se, neste momento, ilustrar como a amostra de dados esta
distribuida, levando em consideracdo as variaveis estabelecidas.

Diante disso, no tocante ao 6rgdo julgador, o quantitativo de Acérdaos proferidos pelo

Colegiado do TCE/GO que cita a LINDB se apresenta através do grafico 2 a seguir:

Gréfico 2 — Quantitativo de Acdrdaos que citam a LINDB periodo de 26/04/2018 a 26/04/2022, por 6rgao
julgador

84%; 101

16%; 19

Tribunal Pleno Segunda Camara

Fonte Elaborado pela autora.

Embora o art. 19 do RITCE/GO estabeleca que compete as Camaras o julgamento dos
mesmaos tipos de processo, no periodo objeto de analise nao foi proferido julgado com citacéo

expressa a LINDB na Primeira Camara. Tal discrepancia tem por hipdtese explicativa o fato
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de grande parte dos processos da Segunda Cémara com citacdo & LINDB serem de
aposentadoria de servidores do TCE/GO e de relatoria do mesmo Conselheiro, seguindo o
critério vigente a epoca de distribuicéo por clientela, conforme ja referido no subitem 3.1.

Em outra perspectiva, levando em consideracdo a variavel relativa ao Conselheiro
relator do processo, 0 quantitativo total de Acérddos proferidos no periodo analisado portou-
se da seguinte forma, conforme grafico 3 a seguir:

Grafico 3 — Quantitativo de Acdrdaos proferidos de 26/04/2018 a 26/04/2022, por Conselheiro Relator

B Aumento B Diminuiggo M Total

1130 1.003 17.534
- |
1152
2070 |
250¢ [
SO
5-435 -
Kennedy... Helder Valin Sebastido Tejota Total

Saulo Mesquita Celmar Rech Edson Ferrari Carla Santillo

Fonte Elaborado pela autora.

Ja o numero de Acérddos que cita a LINDB, por Conselheiro relator, é demonstrado

no grafico 4 abaixo:

Gréfico 4 — Quantitativo de Acordaos proferidos de 26/04/2018 a 26/04/2022 que citam a LINDB, por
Conselheiro Relator

26%,;31

24%; 29
18%; 21
13%; 16
8%;9 8%;9
I 2%; 5
Sebastido Helder Valin Celmar Rech Edson Kennedy Carla Santilo Saulo
Tejota Ferrari Trindade Mesquita

Fonte Elaborado pela autora.
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Da anélise dos dados acima expostos, verifica-se que ndo ha relacdo direta entre o
namero total Acdrddos relativos a relatoria de cada Conselheiro e o quantitativo de decisdes
colegiadas que citam a LINDB, levando em conta a mesma variavel, sendo valido ressaltar
que o Conselheiro que mais citou a LINDB foi um dos que menos relatou processos durante o

periodo, conforme depreende-se no gréafico 5 abaixo:

Graéfico 5 — Percentual de Acordaos que citam a LINDB no periodo de 26/04/2018 a 26/04/2022, por
Conselheiro Relator

Law  14% %
01%  02%  08% o o 0,9%

5.549
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2.082

1.139 1.128 1.001

Saulo  Kennedy Celmar Helder Edson Sebastido Carla
Mesquita Trindade Rech Valin Ferrari Tejota Santillo

Acorddos LINDB % LINDB/Acorddos

Fonte Elaborado pela autora.

Nesse ponto, registra-se que o critério de distribuicdo de processos por Conselheiro
vigente a época, qual seja, por lista de clientela, ndo se apresenta, num primeiro momento,
como hipdtese explicativa para a discrepancia constatada, haja vista que, em tese, as
distribuicGes se deram de forma equénime.

Relativamente aos tipos de processo, adotando-se a classificagdo estabelecida no art.
99 do RITCE/GO, com as subdivisbes ja apresentadas em tdépico especifico, o nimero de
decisdes colegiadas que aplicam a LINDB assim se divide, conforme demonstrado no grafico

6 a sequir:
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Gréfico 6 — Quantitativo de Acdrdaos que citam a LINDB, por tipo de processo
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Fonte Elaborado pela autora.

Da andlise do gréafico 6, verifica-se que os processos de licitacdo, neles incluidos as
dispensas e inexigibilidade, bem como de recursos e aposentadoria representam, em conjunto,
62% do total de decisdes colegiadas em que a LINDB foi citada.

Vale ressaltar que nesses tipos de processos a dimensdo consequencialista € mais
intuitiva, haja vista que sdo nitidos, e por vezes danosos, os reflexos da decisdo. Com efeito, a
anulacdo de um procedimento licitatério com o contrato ainda em vigéncia ou mesmo o
julgamento pela ilegalidade de uma aposentadoria com base na contratacéo irregular ocorrida
ha mais de 20 (vinte) anos, pressupfe a necessidade de um maior didlogo com as
circunstancias do caso concreto.

Nesse ponto, ressalva-se que, embora tal percentual seja significativo, neste momento
ainda ndo e conclusivo, haja vista que a referéncia ao indexador pode constar em qualquer
parte do Acdrddo, e ndo propriamente na fundamentacdo da deciséo, o que ser4 demonstrado
de forma analitica no decorrer do trabalho.

Levando em consideracdo apenas os 8 tipos que processos em que foram citados
dispositivos da LINDB, quais sejam: licitacdo, recursos, aposentadoria, prestacdo e tomada de
contas, dendncia e representacdo, inspecdo, tomada de contas especial e monitoramento,
importante trazer, neste momento, a relacdo entre o quantitativo total de Acdrdaos proferidos
no periodo e aqueles em que citaram a LINDB, conforme se verifica no grafico 7 a seguir:
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Grafico 7 — Quantitativo total de Acérdéos proferidos no periodo e aqueles em que citaram a LINDB
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Fonte Elaborado pela autora.

Relativamente as aposentadorias, em razao o expressivo nimero de processos julgados

no periodo definido na amostra, apresenta-se o grafico 8 abaixo:

Gréfico 8 — Numero de processos julgados no periodo definido na amostra
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Fonte Elaborado pela autora.
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Quanto aos artigos mais citados da LINDB, importante trazer um panorama daqueles
mais invocados nos Acordaos e Votos, conforme apresentados no gréfico 9 a seguir.

Grafico 9 — Quantidade de artigos citados da LINDB, mais invocados nos Acordaos e VVotos
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Fonte Elaborado pela autora.

Ao analisar o grafico acima, juntamente com os dados trazidos pelo grafico 6, dada a
tipologia dos processos e os dispositivos mais citados, infere-se que a LINDB foi suscitada
principalmente com a finalidade de convalidagdo. Com efeito, os arts. 20, 21 e 24 apresentam
uma dimensao consequencialista, com o temperamento de efeitos adversos, bem como de
consideracdo das orientagdes gerais a época para fins de avaliacdo quanto a validade de ato.

Noutro ponto, conforme serd demonstrado nos tépicos subsequentes, frequentemente
em um mesmo Acorddo/Voto sdo aplicados conjuntamente mais de um artigo, de forma a
fundamentar a tomada de decisdo, sendo que a figura acima trata do total de incidéncias
considerando os artigos de forma individualizada.

Nos préximos topicos serdo apresentados os resultados segundo o tipo de processo
analisado, no intuito de trazer um panorama de aplicacdo da LINDB no fundamento decisério
do TCE/GO. Para tanto, serdo abordadas as seguintes variaveis: a) a parte na relacdo
processual que primeiro suscitou a LINDB; b) artigos citados; c¢) objetivo de aplicacdo da

LINDB; d) desenvolvimento argumentativo da normativa.
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3.5 Andlise dos dados por tipologia de processo

3.5.1 Inspecdo

O processo autuado como inspegdo diz respeito a um instrumento de fiscalizagdo
utilizado pelo Tribunal de Contas do Estado para suprir omissdes e lacunas de informacdes,
esclarecer duvidas ou apurar denuncias ou representacdes quanto a legalidade, a legitimidade
e a economicidade de fatos da administracdo e de atos administrativos praticados por qualquer
responsavel sujeito a sua jurisdicdo, bem como para subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a
registro®®,

De um total de 79 Acordaos proferidos em processos de inspecdo no periodo definido,
a amostra é composta por apenas 11 processos que citam a LINDB.

Quanto ao autor que primeiro suscitou a normativa, somente em dois deles a LINDB
foi citada pelo Auditor e pela unidade técnica, sendo que nos demais feitos, os dispositivos
foram suscitados diretamente pelo proprio Conselheiro relator.

Relativamente aos dispositivos invocados, a tabela 3 demonstra o quantitativo de

processos:

Tabela 3 — Artigos da LINDB suscitados nos processos de inspegéo

Artigos Suscitados Qtd. Acordaos
21 1
21 ess. 1
22 1
20e21 7
Total Geral 10

Fonte Elaborado pela autora.

Vale consignar que a auséncia de um item da amostra na tabela 3 acima®'® ocorreu em
razdo de ndo haver a mengéo expressa a dispositivo especifico da LINDB, mas tdo somente ao
art. 8° do Decreto n® 9830/2019, que regulamenta o disposto no art. 22 da norma, acerca dos
obstaculos e dificuldades reais do gestor. Assim, decidiu-se que, ainda que a conduta

praticada fosse formalmente imprépria, ante as circunstancias faticas narradas nos autos, o ato

209 Art, 241 do RITCE/GO. GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolugdo Normativa n° 22/2008.
Aprova o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544 Acesso em: 02 ago. 2023.

210 Acérddo ne 02325/2019 (processo n® 201300047004305).


https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544
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mostrou-se legitimo, afastando, por conseguinte, a aplicacdo de penalidade ao gestor em razéo
da ocorréncia da prescrigéo.

No processo em que a LINDB ¢ citada pela unidade técnica?'!, hd mencédo expressa ao
art. 22, caput e seu 8 1° de forma a afastar a responsabilizacdo dos dirigentes maximos da
autarquia, sendo referido entendimento acompanhado pelo Conselheiro relator. Contudo, a
LINDB é citada apenas no relatério do Voto, com a transcrigdo da conclusdo da unidade
técnica, ndo sendo apresentado desenvolvimento argumentativo proprio quanto ao tema.

Nos demais processos, 0s dispositivos sao invocados pelo proprio Conselheiro relator.
Em um desses casos, 0 art. 21 e seguintes é invocado de forma retérica, com a finalidade de
convalidar o ato, ndo havendo qualquer didlogo entre os requisitos estabelecidos na norma e o

caso concreto analisado, conforme trecho do Voto:

Neste contexto, com fundamento nos principios da economicidade e da
supremacia do interesse publico, bem como nas orientacbes da novel
sistemética estabelecida no art. 21 e seguintes da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro, a licitagdo denunciada deve ser aproveitada
até a conclusdo do objeto contratado, sem prejuizo, porém, do entendimento
a ser adotado por ocasido do exame e julgamento da prestacdo de contas do
convénio que descentralizou as verbas estaduais para cobertura dos servicos
licitados?'2,

Nos demais processos, 0 Conselheiro Relator aplicou os arts. 20 e 21 da LINDB com a
finalidade de reconhecer a prescricdo das pretensGes punitiva e ressarcitoria e evitar a
instauracdo de tomada de contas especial para apuracdo de dano ou mesmo a imputacdo de
débito ao responsavel?'®. Transcreve-se o trecho:

Ademais, a adogdo de conversdo ou instauracdo do feito em Tomada de
Contas Especial restard indcua no caso subexamine, posto que 0os comandos
do decisum ndo produzirdo qualquer efeito pratico no futuro, contrariando a
redacdo dos artigos 20 e 21 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro.

()

As alteracdes realizadas na Lei de Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro, trouxeram balizas para o julgador, seja na esfera judicial,
administrativa ou controladora, acerca das consequéncias préticas da
decisdo, e sua verdadeira eficacia, ndo podendo fechar os olhos para os
reflexos do decisum.

211 Processo n° 201300047003471.

212 Trecho extraido do Acdrddo n® 1026/2020 — Tribunal Pleno.

213 Ainda que a matéria analisada seja a mesma (prescricdo das pretensdes punitiva e ressarcitoria), nos processos
n%. 200800047002192 e 201100047001031, em seu Voto, o Relator vale-se da fundamentacdo utilizada nos
processos da SES (201100010014824, 201400010017377, 200900047001130, 202100010006493).
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3.5.2 Tomada de contas especial

Preliminarmente, importante trazer uma compreensdo quanto ao objetivo do processo
de tomada de contas especial, de forma possibilitar a apreensdo do proposito pelo qual a
LINDB é aplicada.

Tais processos, pela sua natureza, destinam-se a assegurar 0 ressarcimento ao erério,
com a devida apuracdo de fatos, identificacdo de responsaveis e quantificacdo do dano,
guando: a) houver omissdo do dever de prestar contas; b) ndo for comprovada a aplicacdo dos
recursos repassados pelo Estado; c) ocorrer desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores
publicos; ou d) ocorrer a pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que
resulte dano ao erério.

A instauracdo do processo de tomada de contas especial tem como pressuposto a
existéncia de elementos faticos e juridicos que comprovem o dano ou demonstrem indicios de
sua existéncia. Desta forma, ja caracterizada a acdo administrativa irregular, resta a discussao
acerca das medidas necessarias a assegurar o ressarcimento do dano causado ao erario.

Vale ressaltar que em processos desta natureza, por apresentarem um caréter
predominantemente sancionatorio, com repercussdo patrimonial significativa, a analise do
contexto fatico em que a conduta do agente foi praticada é elemento essencial para a
compreensdo quanto a necessidade de ressarcimento ao erario. Para tanto, a aplicacdo dos
dispositivos da LINDB, em especial o art. 22 que alude a consideracdo das dificuldades reais
do gestor, mostra-se imprescindivel, seja para imputar o débito ou mesmo para afasta-lo.

Em que pese tal indispensabilidade, do universo de 167 Acdérdaos proferidos em
processos de tomada de contas especial dentro do recorte temporal da presente pesquisa,
apenas 06 deles fazem mencdo expressa a LINDB, sendo os seguintes dispositivos suscitados,

conforme demonstrados na tabela 4 abaixo:

Tabela 4 — Artigos da LINDB suscitados nos processos de tomada de contas especial

Quantidade de
Artigos Suscitados Acdérdaos
20e21 5
22 1
Total Geral 6

Fonte Elaborado pela autora.
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Nesta amostra, verificou-se que em apenas um deles a LINDB ¢é suscitada pela
unidade técnica, a qual aplicou o art. 22, § 2° da normativa com a finalidade afastar a
penalizacdo (multa) a um dos possiveis responsaveis. A hipotese é classica quando se tem em
conta a inspiracdo do ato normativo — a existéncia comprovada de dificuldades reais pode
determinar a mitigacdo da responsabilidade. Referido entendimento foi acatado pelo
Conselheiro Relator, fazendo parte integrante do seu Voto.

Observa-se que o0 TCE/GO tem aplicado o 82° do art. 22 como parametro ndo so para a
dosimetria da pena, em sentido estrito, mas também como fundamento excludente de
responsabilizacdo pela conduta em apuracdo. Contudo, ndo é apresentada qualquer
“contextualizacdo” da situagdo fatica analisada nos autos com as hipoteses exigidas no § 2° do

art. 22 da LINDB, o que pode ser ilustrado pelo seguinte trecho do Acordao:

Com efeito, é necessario considerar, na aplicacdo de sanc@es, a natureza e a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
Administracdo Publica, bem como as circunstancias agravantes ou
atenuantes, nos precisos termos do art. 22, § 2° da LINDB (Decreto-Lei n.
4.657/1942). Com base nisso, e seguindo 0 mesmo raciocinio do item
anterior, é que se entende cabivel o afastamento da multa as responsaveis?*,

Nos demais processos de tomada de contas especial, foi o préprio Conselheiro relator
guem suscitou o exame ou a aplicacdo da LINDB. Em todos eles, os Acdrddos foram
proferidos em 2021, sdo de competéncia do mesmo Relator, que aplica, de forma conjunta, os
arts. 20 e 21 da LINDB com o objetivo de arquivar o processo, sem analise do mérito.

Nestes casos, a matéria em debate foi a mesma, qual seja, prescricdo das pretensdes
punitiva e ressarcitoria, razdo pela qual o Relator valeu-se de igual fundamentacdo em todos
0s processos. Com efeito, foi utilizado o argumento padréo de que, em razdo de significativo
decurso temporal, do malferimento dos principios constitucionais do contraditorio, da ampla
defesa, da seguranca juridica, aliado a auséncia de resultado no procedimento, ndo se
vislumbrou razdo l6gica-processual para apreciar as tomadas de contas especiais.
Consequentemente, deixou-se de aplicar o débito e/ou a multa sugeridos pelas areas técnicas
do Tribunal.

A excecdo do Acorddo n° 05145/2021%15, os dispositivos da LINDB invocados

dialogaram em alguma medida com o0 caso concreto, eis que associam a conclusao do controle

214 Trecho extraido do Acérdao n® 1.255/2022 — Tribunal Pleno.

215 Alinda que a matéria analisada seja a mesma (prescrigdo das pretens@es punitiva e ressarcitoria), em seu Voto
0 Relator vale-se de fundamentacdo utilizada nos processos de outro jurisdicionado (201100010014824,
201400010017377, 200900047001130, 202100010006493).
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a situacdo fatica discutida, ainda que nao tenha havido aprofundamento quanto a interpretacao
dos artigos suscitados.

3.5.3 Tomada e prestacédo de contas

Os processos autuados como prestacdo ou tomada de contas objetivam o julgamento
das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos.
Sdo instruidos com a demonstracdo dos atos e fatos de natureza or¢camentaria, financeira e
patrimonial praticados pelos responsaveis, referentes ao exercicio ou periodo de sua gestdo e
da guarda de bens e valores publicos sob sua responsabilidade, segundo o (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Ambas se diferenciam apenas em razdo do sujeito. Enquanto as tomadas de contas
dizem respeito as contas dos 6rgdos da administracdo direta, as prestagcdes de contas referem-
se aos Fundos Especiais e as entidades da administracdo indireta, inclusive FundacGes e
Sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Plblico?®.

Vale registrar que o controle exercido no julgamento de tomadas e de prestacfes de
contas € um instrumento de controle posterior aos atos de gestdo, ou seja, 0 controle somente
é exercido ap6s a conclusdo dos atos que implicaram na utilizacdo dos recursos publicos
durante todo o exercicio. O processo &, na verdade, iniciado pelo préprio gestor ao longo do
exercicio financeiro, assistido pelos 6rgdos e unidades de auditoria interna, recebendo,
posteriormente, a avaliacdo do Controle Interno. Importante frisar que os 6rgdos produzem a
documentacdo necesséria, trazendo ao controle externo as informagdes relevantes sobre a
gestdo publica que sera objeto de julgamento pelos Tribunais de Contas.

Do universo de 136 processos de tomada e prestacdo de contas julgados no periodo
delimitado, a amostra selecionada compreende a analise de 15 processos, 0s quais aplicaram

0s seguintes dispositivos da LINDB, conforme demonstrado na tabela 5 a seguir:

216 Art, 181 do RITCE/GO. GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolugdo Normativa n°® 22/2008.
Aprova o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544 Acesso em: 02 ago. 2023.
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Tabela 5 — Artigos da LINDB suscitados nos processos de prestacéo e tomada de contas

Artigos Suscitados Qtd. Acérdaos
22 7
23e24 8
Total Geral 15

Fonte Elaborado pela autora.

Em nenhum processo a LINDB foi suscitada pelo Conselheiro relator, mas téo
somente pela unidade técnica ou pelo MPC.

Em um deles?'’, a unidade técnica e o MPC citaram o art. 22, mas o Conselheiro
relator, apesar de acompanhar expressamente o entendimento por eles externado, utiliza-se
dos arts. 23 e 24.

Da andlise dos Votos dos relatores, verifica-se que em duas ocorréncias a LINDB é
citada apenas no relatorio, como parte da manifestacdo do corpo técnico do Tribunal®8, Em
outros trés casos, o relator apenas cita a LINDB em abstrato, ndo fazendo mencéo a qualquer
dispositivo, contudo o entendimento da area técnica foi endossado, o qual faz mencéao ao art.
22 da normativa?®,

Os art. 23 e 24 foram utilizados com o objetivo de prever um regime de transicao, haja
vista que as irregularidades constatadas, outrora, eram praticadas e apontadas meramente
como suscetiveis de ressalvas.

Ja o art. 22 foi invocado com o objetivo de explicitar os obstaculos e dificuldades do
gestor, diante da complexidade de implantacdo definitiva dos procedimentos de mensuracéo
estabelecidos pela Portaria STN n°® 548/2015, nos prazos estabelecidos.

Em ambas as aplicacOes, a matéria em debate evolveu, em sua maioria, deficiéncias
evidenciadas na apresentacdo dos inventarios de bens, o que seria, em tese, causa de
julgamento pela irregularidade das contas. Contudo, por entender que o reconhecimento,
mensuracdo e evidenciacdo dos bens moveis e imoveis; respectiva depreciacdo, amortizacao
ou exaustdo; reavaliacdo e reducdo ao valor recuperavel tiveram obrigatoriedade de registros
contabeis somente a partir de 01/01/2019, conforme disposto na Portaria STN n° 548/2015, a
impropriedade foi objeto de ressalva, sem aplicacéo de penalidade.

Quanto ao desenvolvimento argumentativo, houve relativo dialogo da normativa com

0 Ccaso concreto.

217 Processo n° 202000047002669.
218 Processos n°s. 201500022033156 e 201800017000408.
219 processos n°. 202100047002105, 202000047002686 e 202000047002700.



91

3.5.4 Monitoramento

Instrumento de fiscalizacdo de controle externo, 0 monitoramento consiste no processo
em que é verificado o cumprimento das decisdes expedidas pelo Tribunal e os resultados
delas advindos??°.

A amostra é composta por apenas 1 (um) processo, do total de 21 monitoramentos
julgados no periodo, o qual objetivou avaliar o cumprimento do Acordao n° 0569/2018, que
determinou a apresentacdo um cronograma contemplando as etapas e seus respectivos prazos
de conclusdo, necessarios para a implantacdo e a consequente utilizacdo de um banco de
dados e de um sistema parametrizado de gerenciamento das rodovias, visando possibilitar o
desenvolvimento da pratica de se controlar de maneira efetiva a melhor forma de se destinar
0S recursos para a manutencdo do patrimonio rodoviario do Estado de Goiés.

A LINDB foi suscitada pela Conselheira relatora com a finalidade de enquadrar a
conduta do gestor como erro grosseiro, conforme previsto no art. 28 da LINDB e, por
consequéncia, penaliza-lo com ao pagamento de multa pelo ndo cumprimento da
determinacao.

No caso, foram analisadas as alega¢des do jurisdicionado e entendeu-se que o agente
publico desatendeu aos mais singelos deveres objetivos de cuidado, ou seja, que a agdo ou
omissdo perpetrada esteve aquém daquela esperada para um administrador publico
minimamente diligente, havendo o necessario dialogo entre o dispositivo invocado e a

situacdo enfrentada em concreto.

3.5.5 Aposentadoria

A aposentadoria constitui-se em ato complexo, na medida em que sO se aperfeicoa
com o registro junto a Corte de Contas. Para a analise do ato de aposentadoria, necessario
também o registro do seu ato de admissdo, conforme estabelecido no art. 297 do RITCE/GO.

Do universo de 9.741 aposentadorias julgadas no recorte temporal definido, a amostra
selecionada constitui-se de 19 processos, sendo que em todos eles a LINDB foi invocada pelo

proprio Conselheiro relator.

220 Art, 244 do RITCE/GO. GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolugdo Normativa n° 22/2008.
Aprova o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544 Acesso em: 02 ago. 2023.
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A tabela 6, abaixo, representa a relacdo entre o quantitativo de processos e os artigos
suscitados pela relatoria:

Tabela 6 — Artigos da LINDB suscitados nos processos de aposentadoria

Artigos Suscitados Qtd. Acordéos
21e 22 2
23e 24 14
24 e 30 3
Total Geral 19

Fonte Elaborado pela autora.

Vale registrar que, ainda que tenham sido invocados diversos dispositivos no intuito
de considerar legais os atos de admissdo e aposentadoria, nos processos objetos da amostra
foram constatadas irregularidades semelhantes, concernentes a admissdes sem concurso
publico ap6s a CF/88 ou em desacordo com 0 prazo estabelecido na norma transitéria
estabelecida no art. 19 do ADCT?%, bem como a ocorréncia de provimento derivado
inconstitucional, com a transposicdo de cargos sem a comprovacdo da compatibilidade de
atribuices e de requisitos para ingresso.

Os arts. 23 e 24 foram invocados em processos da mesma relatoria e dizem respeito a
aposentadoria de servidores do proprio TCE/GO. Em todos eles a fundamentacdo € similar,
independentemente da manifestacio dos 6rg&os técnicos???.

Nos Votos, os dispositivos foram citados com o objetivo de protegerem situagdes
consolidadas pelo tempo e a boa-fé dos atos administrativos, prevendo regras de transicdo em
orientacfes novas e a necessidade de considerar orientagdes gerias a época, consagrando 0S
principios da protecdo de confianga e irretroatividade de posicionamento judicial.

Os arts. 24 e 30 foram invocados em processos de aposentadoria de servidores do
Departamento Estadual de Transito de Goids (DETRAN/GO). Nestes casos, 0s dispositivos
foram mencionados com o objetivo de justificar a existéncia de julgados que consideraram
legais situacdes semelhantes as retratadas.

Por fim, os arts. 21 e 22 foram aplicados em processos da Secretaria de Estado da
Saude (SES), de forma a validar os atos em razéo de os efeitos ja terem se esvaido com a

221 Art. 19. Os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, da
administracdo direta, autarquica e das fundagdes publicas, em exercicio na data da promulgacao da Constituicéo,
h& pelo menos cinco anos continuados, e que ndo tenham sido admitidos na forma regulada no art. 37 da
Constituicdo, sdo considerados estaveis no servigo publico.

222 Dada a autonomia funcional, a depender do membro competente do MPC e da Auditoria, as manifestagGes e
propostas de encaminhamento s&o distintas.
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consumacao do feito. Todavia, ndo ha qualquer anélise das consequéncias da decisdo ou das
dificuldades enfrentadas pelo gestor para a pratica do ato.

Vale ressaltar que em todas as ocorréncias a LINDB ¢é utilizada como argumento que
reforca a protecdo de uma situacdo que o Colegiado entendeu alcancada pela garantia de

seguranga juridica.

3.5.6 LicitacOes

O TCE/GO, no cumprimento de seu mister constitucional que Ihe confere parte da
atribuicdo do controle externo do gasto publico estadual insertos nos arts. 25 e 26 da
Constituicdo do Estado de Goids, realiza a analise de legalidade e conformidade dos
procedimentos licitatérios dentro da al¢ada definida em sua Lei Organica e no seu Regimento
Interno.

A forma de fiscalizacdo que o Tribunal realiza nos atos convocatérios referentes a
procedimentos licitatérios instaurados pelos érgédos e entidades sob sua jurisdicdo, bem como
o0s atos de dispensa e inexigibilidade de licitacdo, se da por meio de requisicao, considerando
critérios de materialidade definidos em normativos préprios, bem como tendo por propésito a
eficécia, a efetividade e a racionalizacio de processos??.

Em regra, o escopo de analise do TCE/GO ndo abrange a execucdo contratual, se
limitando ao exame de aspectos de conformidade envolvidos no procedimento licitatorio,
especialmente quanto aos normativos aplicaveis a fase interna e externa do certame.

Antes de apresentar como 0s dados empiricos se portaram, é necessario trazer um
registro acerca da necessidade da andlise preventiva ou concomitante dos procedimentos de
fiscalizacdo em relacdo aos atos de gestdo dos recursos publicos.

Para o atingimento do objetivo almejado pelo legislador de eficiéncia do controle das
despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos, a ser feito pelo Tribunal de Contas
competente??*, a atuacéo dos 6rgdos de controle externo deve dar-se de forma contemporanea

entre a préatica do ato e a ocorréncia dos seus efeitos, visando a ado¢do de medidas corretivas

223 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolucdo Normativa n° 5/2015. Altera o Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=10106. Acesso em: 30 jul. 2023.

224 Art. 113 e paragrafos da Lei Federal n° 8.666/93. (BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.
Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm Acesso em: 01 ago. 2023).


https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=10106
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.666-1993?OpenDocument
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
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pertinentes que forem determinadas e evitando, dessa forma, a ocorréncia de gestdes
temerérias e de danos ao erario ou a terceiros.

Ocorre que, nao raras vezes, o efeito preventivo desejado ndo é possivel, restando tdo
somente a possibilidade de aplicacdo de sancGes e expedicdo de determinacgdes no sentido de
se adotar medidas corretivas, de carater pedagdgico, em procedimentos licitatorios futuros.
Nesses casos, a eficicia e a efetividade da atuacdo do controle externo ficam muito
comprometidas, causando, inclusive, inseguranca aos responsaveis pela gestdo publica, pois
frequentemente se discute a validade de atos ja exauridos no tempo.

Dos 323 processos de licitacdo julgados no periodo objeto da pesquisa, a amostra se
concentrou na andlise de 32 processos em que a LINDB ¢ citada.

A tabela 7, abaixo, representa a relacdo entre o quantitativo de processos e 0s artigos

suscitados:

Tabela 7 — Artigos da LINDB suscitados nos processos de licitagédo

Quantidade de
Artigos Suscitados Acbrdaos

20224 1
20e 21 9
22 6
22e24 1
22e28 1
23 1

24 7

28 5

N/A 1
Total Geral 32

Fonte Elaborado pela autora.

A despeito dos artigos citados, verifica-se que o objetivo de aplicagdo é semelhante,
qual seja, ou a modulacdo dos efeitos para a preservagédo da relagdo contratual constituida sob
a égide de ato considerado ilegal/irregular, ou o afastamento/imputacdo de possivel
penalidade.

Em apenas 2 (dois) processos os arts. 20 e 21 da LINDB sdo suscitados pelo préprio
Conselheiro relator, com o objetivo de evitar a anulagédo do ato ou a aplicagdo de multa

sugerida por outro 6rgéo técnico da Corte??®. Contudo, os dispositivos sdo citados de forma

225 Processos n%. 201700036001350 e 201400005012487.
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retérica, apenas na conclusdo do Voto e a titulo de reforco argumentativo, ndo havendo
qualquer didlogo com o caso concreto. Segue o trecho de um dos Votos:

Destarte, consoante todo o exposto e considerando ndo ter sido detectada
distorcéo relevante quanto ao processamento do Edital de Pregdo Eletrénico
SRP n® 008/2017 da entdo AGETOP (atual GOINFRA) que enseje a
necessidade de anulacdo do ato, conforme as diretrizes tracadas pelos artigos
20 e 21 da LINDB, afasto a aplicagdo de multa sugerida pelo Parquet de
Contas e anuo com o posicionamento do setor técnico desta Casa e da
Auditoria, para VOTAR, pela??;

Nos outros 07 processos os arts. 20 e 21 da LINDB sdo suscitados pela unidade
técnica e o trecho que cita a normativa é apenas transcrito no relatério do Voto do
Conselheiro relator, ndo havendo qualquer desenvolvimento argumentativo do Conselheiro
acerca da matéria. Contudo, em todos eles, o entendimento da unidade técnica é
expressamente endossado, fazendo ser parte integrante do julgado.

Nestes termos, ao analisar as Instruces Técnicas proferidas, verificou-se que em 2
(dois) casos houve a tratativa das consequéncias de uma possivel anulacdo do contrato ou
imputacdo de penalidade. Em um deles, diante de um provavel sobrepreco, ponderou-se que
“uma eventual medida cautelar ou interventiva poderia causar dano inverso”??’, enquanto no
outro considerou-se, apesar das inumeras irregularidades constatadas, que “o ato perdera sua
validade, ndo produzindo mais efeitos em decorréncia de rescisdo contratual”?%,

Nos demais??

, 0s artigos sdo citados apenas de forma retorica, sem qualquer anéalise
das consequéncias juridicas e administrativas da decisdo, sendo apresentada conclusdo
idéntica & acima transcrita.

Relativamente ao art. 24 da LINDB, observa-se que em apenas 1 (uma) ocorréncia o
dispositivo ¢ aplicado de forma a levar em consideracéo as orientagdes gerais a época®®. No
caso, o procedimento licitatério havia ocorrido em 2014 e entendeu-se que a época dos fatos,
“a técnica de orgamentagdo por média ou menor Vvalor de 3 orcamentos era a mais utilizada
pela Administracdo estadual, ndo havendo normativo especifico que regulasse o tema”,

constituindo-se 0 método como "pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento

publico™.

226 Trecho extraido do Acorddo n° 03654/2021 — Tribunal Pleno.

227 Processo n° 202000047000759.

228 Processo n° 201600006038272.

229 Pprocessos n°. 202000047000139, 201900047002668, 201400005015647, 201700036001345 e
201900010008419.

230 Processo n°. 201400005007817.



96

Assim, a ilegalidade do contrato, bem como a imputacdo de multa ao gestor foram
afastados, por entender que a época a conduta se pautava em pratica administrativa aceitavel e
reiterada.

Nos demais processos, da mesma relatoria, o art. 24 da LINDB é invocado de forma
idéntica e com 0 objetivo de aproveitar os efeitos do contrato, sob o argumento de que o
“objeto contratado foi empenhado, liquidado e pago”?3.

Contudo, o objetivo do dispositivo ndo € esse. Nao se explicitou as orientacdes gerais
a época, mas apenas o fato de o contrato ja ter sido executado, o que ndo € motivo suficiente,
por si s0, para afastar a sua nulidade.

Em apenas uma ocorréncia o art. 24 da LINDB foi invocado com o objetivo de anular

0 certame, em razdo as irregularidades de natureza grave?*

. Contudo, a aplicacdo é
meramente retorica, sem qualquer dialogo com o caso concreto, conforme transcreve-se o

trecho:

Ante 0 exposto, apresento aos meus pares que compdem o Tribunal Pleno
desta Corte a proposta de Acorddo para, com fundamento no art. 99, inciso Il
da Lei Organica, art. 24 da LINDB e na INSTRU(;AO TECNICA N° 6/2020
- SERV-ANEP (ev. 19), do SERVICO DE ANALISE DE EDITAIS E
PROJETOS DE ENGENHARIAZ®;

O art. 22 da LINDB ¢ invocado de forma a afastar a imputacdo de débito ou multa do
gestor, diante das irregularidades constatadas.

Verifica-se que, em 3 (trés) processos, referido dispositivo tem aplicacdo meramente
retérica. Em um deles afastou-se a aplicacdo de san¢des ou imputacdo de débito a gestora em
razao de “ndo ser possivel se inferir dolo ou culpa grave na conduta, nem risco aparente de
dano ao erério”?* Na outra ocorréncia, houve a declaracdo de irregularidade do ato de
inexigibilidade de licitacdo realizado, sem declaracéo de nulidade do contrato, bem como sem
aplicag@o de multa, haja vista que o “gestor agiu com 0s meios moderados e formas legais que
dispunha ao seu alcance, ndo sendo demonstrado nos autos ma-fé, incuria, muito menos danos

ao eréario”?*, No terceiro®®, o artigo foi invocado apenas para concluir pela ndo aplicacéo de

281 Processos  n%. 201200047003245, 201100047002931, 20140005002358, 201000022001146,
201400010021888 e 201400010018749.

232 Processo n° 201700006000602.

233 Trecho extraido do Acérddo n® 5400/2021 - Tribunal Pleno.

234 Processo n° 201400047002523.

235 Processo n° 201500055000008.

236 Processo n° 201800036002158.
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multa, ja que era a “primeira oportunidade em que a Corte enfrentava a questdo”. Contudo,
n&o sédo trazidos nos autos informacGes acerca das condutas praticadas.

Nos demais processos ha uma analise, ainda que superficial, da conduta do agente, de
modo a ndo o penalizar pela préatica do ato ilegal®®’. No processo n° 201500010000750
considerou-se a baixa materialidade do dano, bem como seu caradter momentaneo, dado que
houve o posterior ressarcimento integral do valor, analisando, ainda a conduta da agente a luz
de seus antecedentes. No processo n° 201900011007621, também se afastou a penalidade, sob
o fundamento de que “ante as escassas fontes de pesquisas, a considerar a peculiaridade dos
produtos a serem adquiridos, ndo é exigivel que o gestor lance méo de todos os parametros de
verificacdo previstos em lei".

Em um caso?®, relata o Conselheiro, em seu voto, que o Jurisdicionado invoca o art.
22 da LINDB com a finalidade de afastar o possivel dano ao erario em razdo das contratacdes
irregulares. Para tanto, transcreve os questionamentos por ele trazidos: “Qual providéncia
deveria ter tomado o agente? Deixado de contratar? Se adotada providéncia diversa, que ndo
concluisse pela contratacdo, certamente a organizacao funcionaria mal, gerando imensuraveis
prejuizos a seus usuarios”.

Na fundamentacdo de seu Voto, apesar de ndo aplicar expressamente a LINDB, o
relator evidencia as dificuldades do gestor na realizacdo de concurso publico, de forma a
afastar a imputacdo de débito, havendo, desta forma, o necessario dialogo da normativa com o
caso concreto.

Em dois processos foi invocado o paragrafo segundo do art. 22 da LINDB com a
finalidade de afastar a penalidade®°. Contudo, referido dispositivo foi aplicado de maneira
equivocada, nos mesmos moldes do exposto no item 3.5.1.

No mesmo sentido, o art. 28 da LINDB foi invocado com a finalidade de afastar ou de
imputar penalidade ao gestor.

Em uma ocorréncia®®, o relator aplica o art. 28 da normativa, de forma a demonstrar
que o gestor ndo agiu com dolo ou erro grosseiro. No caso, afastou-se a responsabilidade do
Presidente da autarquia por entender que seus atos foram pautados em parecer do controle
interno, o qual ndo apontou as irregularidades constatadas.

Noutro sentido, entendeu-se pela responsabilizacdo do ex-Chefe da Casa Militar a

época das contrataces diretas que, por culpa in eligendo e culpa in vigilando, “ndo apenas

237 Processos n°s. 201500010000750 e 201900011007621.
238 Processo n° 201300022140921.
239 Processos n°s. 201400010021852 e 201400010018749.
240 Processo n° 201800036002403.
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escolheu e manteve servidores que ndo demonstraram aptiddo para a concluséo de licitagdes,
como ndo tomou nenhuma medida apta a sanear a ilegalidade da despesa executada”, o que
configura erro grosseiro®*,

Com a finalidade de imputar multa ao gestor, também se entendeu que importa em
pratica de erro grosseiro e constitui falta grave a “aprovagdo do projeto da ponte sem
informagdes basilares”, “pois para qualquer edificagdo ¢ necessario estudo de capacidade de
carga do terreno em que se apoia a obra, quanto mais em uma obra de arte especial sujeita a
elevadas cargas™?*2,

Em um processo, o art. 28 da LINDB ¢ citado apenas no Acérdd@o?3, para dar ciéncia
ao jurisdicionado de que as opinifes orientativas e pareceres juridicos expedidas pelos agentes
publicos da Procuradoria-Geral do Estado estdo sujeitos a controle e responsabilizacdo em
caso de dolo ou erro grosseiro, conforme art. 28 da LINDB. Contudo, ndo ha qualquer
desenvolvimento do assunto tanto pelo relator quanto pelos 6rgédos técnicos do Tribunal.

Por fim, apesar de fazer alusdo expressa ao art. 28 da LINDB e constituir objeto da
amostra, no processo n° 202000047001362 ha apenas a transcri¢do de parte de texto do autor
Sidney Bittencourt acerca da contratacdo direta no momento da pandemia, em que ha a
citacdo do dispositivo. Todavia, ndo ha analise ou aplicagdo do artigo ao caso concreto,
tampouco houve o exame se a conduta do gestor configurou ou ndo erro grosseiro.

O art. 23 da LINDB foi invocado em apenas um processo®*4, com o objetivo de afastar
a penalidade sugerida. Entendeu-se que, “compreendo que além de inesperada, a desarmonia
entre a recente deliberacdo e eventual nova interpretacdo sobre a matéria exigiria que se
constituisse regime de transicdo, anotando prazos razodveis para que a Administragdo se
condicionasse as novas determinagoes exaradas™.

As demais formas de citacdo dos artigos da LINDB foram meramente retoricas®#,

apenas como reforco argumentativo, sem anélise de circunstancias do caso concreto.

241 Processo n° 201600015000245.

242 Processo n° 201700036001137.

243 Processo n° 201900010008419. Neste caso, 0 entendimento da unidade técnica foi endossado pelo
Conselheiro relator. Nele, aplicam-se os arts. 20 e 21 de forma a concluir que ndo foram detectadas distor¢des
relevantes aptas a anularem o certame.

244 Processo n° 201500036001573.

245 Processo n° 201800036003335.
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3.5.7 Dendncias e representacoes

As dendncias e representacdes sao instrumentos de fiscalizacdo em que sao
comunicadas ao Tribunal de Contas a ocorréncia de irregularidades ou ilegalidades de atos
sujeitos a sua jurisdi¢do. S&o instrumentos democréticos colocados a disposi¢do da sociedade
para levar ao conhecimento do Tribunal condutas da Administragcdo que configurem violacdo
do interesse publico primario, ndo servindo para tutelar interesses meramente privados.

Ambas se diferenciam em razdo do sujeito que impulsiona o processo. Enquanto na
denuncia qualquer cidadéo, partido politico, associa¢do ou sindicato constitui parte legitima,
na representacdo o rol de legitimados é taxativo, restrito as pessoas juridicas de Direito
Publico. Séo elas: os Ministérios Publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal; os
orgdos de controle interno, em cumprimento ao § 1° do art. 29 da Constituigdo Estadual; os
senadores da Republica, deputados federais, estaduais e distritais, magistrados, servidores
publicos e outras autoridades que comuniquem a ocorréncia de irregularidades de que tenham
conhecimento em virtude do cargo que ocupem; os tribunais de contas dos entes da federacéo
e as camaras municipais; a procuradoria-geral de contas; as equipes de inspecdo ou de
auditoria; as unidades técnicas do Tribunal; e outros 6rgdos, entidades ou pessoas que
detenham essa prerrogativa por forca de lei?*,

Das 93 denlncias e representacdes julgadas no periodo definido, a amostra se
concentra na analise de 13 processos, em que foram aplicados os seguintes dispositivos da

LINDB, conforme demonstrado na tabela 8 abaixo:

Tabela 8 — Artigos da LINDB suscitados nos processos de denuncias e representacées

Quantidade de
Artigos Suscitados Acdrdaos

20 1
20e21 2
21 1

22 3

23 1

24 1

26 1

28 3
Total Geral 13

Fonte Elaborado pela autora.

248 Arts, 87 e 91 do RITCE/GO. GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Resolugdo Normativa n°
22/2008. Aprova o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=9544 Acesso em: 02 ago. 2023.
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O art. 22 da LINDB foi invocado em processos em que se discutem supostas
irregularidades ocorridas em procedimentos licitatérios. Em dois processos?’, o dispositivo
foi citado pelo préprio Conselheiro relator com objetivo de considerar os atos praticados
como legais e julgar improcedente a representagdo/dentncia. Em outra ocorréncia®®, ao
acatar o entendimento da unidade técnica, considerou-se que, apesar da irregularidade
constatada, houve o exaurimento do objeto do contrato e ndo foi constatado prejuizo, motivo
pelo qual entendeu-se pela manutencao dos efeitos do contrato.

Contudo, verifica-se que a aplicacdo do dispositivo se deu de forma retorica, sem
qualquer contextualizacdo com o caso concreto, servido apenas como refor¢o argumentativo.
Em nenhum momento foram considerados ou mesmo relatadas as circunstancias em que o ato
foi praticado, ou mesmo possiveis obstaculos e dificuldades enfrentadas pelo gestor, conforme

depreende-se de trechos dos Votos:

Administracdo Publica, no uso do seu poder discricionario, deve ter margem
para tomada de decisdo quanto a celebragdo de novas contratagdes ou
repactuacdo de contrato preexistente, sempre levando-se em conta a novel
sistematica estabelecida pelo artigo 22 da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro?®.

Por fim, levando-se em consideracdo as consequéncias praticas relativas a
validade do contrato, nos termos do art. 22, § 1° da LINDB, apesar da
divergéncia entre os prazos de vigéncia da contratagdo estipulado no Edital
SRP n.° 14/2020 e no Contrato n.° 30/2020, ambos da CODEGO, entende-se
pela manutencdo dos efeitos derivados do contrato em andlise,
manifestando-se essa Unidade pela improcedéncia da denuncia, sugerindo o
arquivamento dos presentes autos apOs expedidos 0s encaminhamentos
discriminados na proposta a seguir?®.

O art. 28 da LINDB, também foi aplicado em processos relativos a possiveis
irregularidades ocorridas em procedimentos licitatorios. Em todos eles, cujo entendimento foi
firmado pela unidade técnica e acatado pelo Conselheiro relator, foi trazido fundamento
acerca do enquadramento da conduta do gestor como erro grosseiro e, via de consequéncia,
como irregular®,

Assim, além de entender pela ilegalidade do certame, foi dada ciéncia ao gestor de que

configura erro grosseiro:

247 Processos n°. 201800047000556 e 201800047000367.

248 Processo n° 202000047002976.

249 Trecho extraido do Acérddo n® 03136/2019 — Tribunal Pleno.

250 Trecho extraido do Acorddo n® 6022/2021 — Tribunal Pleno.

251 processos n%. 201800047002860, 201600047000870 e 202100047002228.
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Pode configurar erro grosseiro (art. 28 da LINDB) conduta que ndo observe
o0 dever de tratamento isondmico entre todos os licitantes (art. 3° e art. 48, |
da Lei 8.666/93)%2,

[...] reputa-se como erro grosseiro a desclassificacdo ou inabilitacdo de
licitante em funcdo de exigéncia ndo prevista em edital, por configurar
afronta ao art. 37, caput da Constituicéo e art. 3° e 41 da Lei n° 8.666/93%3;

c) as atividades autorizadas a serem registradas e executadas por
microempreendedor individual-MEI constituem rol taxativo, elaborado pelo
Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) conforme previsdo do art. 18-
A, 84°-B da LC n° 123/06, devendo a Administragdo consulta-las antes de
assim admiti-las em edital, sob pena de nulidade do instrumento
convocatorio e configuracdo de erro grosseiro pelos responsaveis, na forma
do art. 28 da LINDB;

d) as figuras juridicas do empresario individual e do microempreendedor
individual-MEI ndo se confundem, e nem possuem personalidade juridica e
protecdo patrimonial autdbnoma em relacdo a seus instituidores pessoas
fisicas, e por isto, ndo se constituem de pessoas juridicas formais. Eventual
publicacdo de instrumento convocatdrio que as admita fora da permissao
legal, e enquanto pessoa juridica formal, pode resultar em nulidade do
instrumento convocatério e configuragdo de erro grosseiro pelos
responsaveis, na forma do art. 28 da LINDB?*;

O art. 23 da LINDB foi suscitado pelo Conselheiro relator de forma a acompanhar o
entendimento da unidade técnica e julgar procedente a representacdo em razao da constatacdo
de irregularidade em procedimento licitatério®®. Contudo, entendeu-se pela modulagio dos
efeitos da decisdo prospectivamente, tendo em vista a divergéncia de orientacdo quanto a
aplicacdo de dispositivo legal. Assim foram expedidas determinagdes para que em futuras
licitacBes sejam cumpridas as diretrizes tracadas pelo érgdo de controle.

O art. 24 da LINDB foi invocado pelo Conselheiro relator no intuito de manter os
efeitos do contrato, haja vista que o ato ja se completou. Contudo, conforme ja exposto no
item 3.5.6, ndo foram explicitadas as orientagdes gerais & época, mas apenas o fato de o
contrato ja ter sido executado, o que ndo é motivo suficiente, por si s@, para afastar a sua
nulidade.

O art. 20 da LINDB foi aplicado pelo Conselheiro relator de forma a concluir pela
auséncia de resultado Util na pratica do mesmo ato sem 0s vicios constatados, ja que ndo

houve “grave prejuizo ao certame e ao interesse publico”?*®.

252 Trecho extraido do Acérddo n® 0682/2021 — Tribunal Pleno.
253 Trecho extraido do Acérdédo n° 4899/2021 — Tribunal Pleno.
24 Trecho extraido do Acdrdéo n° 1243/2022 — Tribunal Pleno.
255 Processo n° 201800047002131.
256 Processo n° 202000047001544.
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O art. 21 da LINDB foi invocado pelo Conselheiro relator com o objetivo de, ante a
constatacdo das irregularidades denunciadas, ndo determinar a imediata rescisdo contratual,
no intuito de “evitar prejuizos ao erario com a descontinuidade de servico essencial de
abastecimento”?®’.

Os arts. 20 e 21 foram invocados pelo Conselheiro relator com a finalidade de evitar a
anulacdo do ato. Contudo, os dispositivos séo citados de forma retdrica, apenas na conclusdo
do Voto e a titulo de reforco argumentativo, ndo havendo qualquer dialogo com o caso
concreto®®, No mesmo sentido, os arts. 21 e 22 foram invocados de forma a evidenciar
davidas sobre o assunto discutido, mas sem analise dos elementos essenciais dos
dispositivos?®.

O art. 26, §1°, inciso | foi invocado de forma retorica, com a finalidade de:

Nesse contexto, coaduno do entendimento exposto pela Unidade Técnica
onde o aperfeicoamento da metodologia de céalculo, mediante novo Edital de
licitacdo, se mostra mais adequado para atender ao estabelecido pelo art. 26,
§ 1° inciso | da LINDB, no sentido de se buscar solucdo juridica
proporcional e eficiente para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacédo contenciosa na aplicacédo do direito publico?®.

3.5.8 Recursos

Ao TCE/GO compete o julgamento dos recursos interpostos em face de suas préprias
decisdes. Cada recurso possui seu regramento proprio e hip6teses de cabimento especificas,
conforme estabelecido no RITCE/GO, em seus arts. 343 e seguintes.

No sistema recursal previsto na normativa regimental, os recursos de reconsideracao
e de reexame se diferenciam pelo fato de o primeiro ser interposto contra decisdo definitiva
em processo de prestacdo ou tomada de contas, mesmo especial, enquanto o segundo tem
cabimento contra decisdo de mérito proferida em processo concernente a ato sujeito a registro
e a fiscalizagéo de atos e contratos.

O RITCE/GO estabelece, ainda, quando houver obscuridade, omisséo ou contradi¢do
em suas decisdes, a possibilidade de se utilizar dos embargos de declaracéo para a correcdo de

tais questdes.

257 Processo n° 201800047001104.

28 Processo n° 201900047002447.

259 No processo n° 201900047001818, apesar de do Conselheiro relator ndo fazer mencao a artigos especificos da
LINDB, endossa o posicionamento do MPC, o qual suscita os arts. 21 e 22 da LINDB.

260 Processo n° 201911867000947.
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O agravo, por sua vez, é cabivel de despacho decisoério do Presidente do TCE/GO ou
do Relator desfavoravel a parte ou de medida cautelar adotada de oficio ou mediante
provocagéo.

Independentemente do recurso, o tramite processual € o0 mesmo, motivo pelo qual a
analise de aplicacéo dos dispositivos da LINDB néo levard em consideracgdo o tipo de recurso
interposto.

Feitas as ponderacdes iniciais, dos 43 recursos julgados no periodo, a amostra se
concentra na analise de 23 processos, em que foram aplicados os seguintes dispositivos da
LINDB:

Tabela 9 — Artigos da LINDB suscitados nos processos de recursos

Quantidade de
Artigos Suscitados Acordéos

20 2

20e21 10

21 1

22 5

22e28 1

28 4

Total Geral 23

Fonte: Elaborado pela autora.

O art. 20 da LINDB foi invocado pela unidade técnica e endossado pelo Conselheiro
relator, de forma a demonstrar as consequéncias tanto da manutencdo quanto da
desconstituicdo da multa imputada ao gestor. No primeiro caso, é aplicado de forma retdrica,
sem qualquer didlogo com o caso concreto analisado, limitando-se a informar que o Acdrdéo
recorrido, “segundo o art. 20 da LINDB, ndo teve suas razdes de decidir justificadas em
decisbes com valores juridicos abstratos, sendo consideradas as circunstancias verificadas no
mundo dos fatos”?%%,

Ja com a finalidade de dar provimento ao recurso e desconstituir a penalidade
aplicada, o art. 20 da LINDB foi invocado com a finalidade de demonstrar que as
“consequeéncias praticas de refazimento dos atos processuais serdo indcuas, haja vista que ja

alcangados pela prescricdo”®?, havendo, neste caso, aplicacdo do dispositivo as

peculiaridades do caso concreto.

261 Processo n° 201900047002734.
262 processo n° 201900047002394.



104

O art. 21 da LINDB foi aplicado em apenas um processo, através do Voto-vista, em
gque Sse negou provimento ao recurso interposto contra a negativa de concessdo de medida
liminar, em razdo da presenca do perigo da demora inverso e por auséncia do requisito de
urgéncia. No caso, o Conselheiro invocou o dispositivo para justificar o risco da
irreversibilidade da medida, j4 que “as consequéncias podem ser indesejadas e afetar
drasticamente e exercicio da atividade tributaria”??,

Os arts. 20 e 21 foram citados de forma conjunta em processos da mesma relatoria, a
qual aplica os dispositivos com o objetivo de prover o recurso, “reconhecendo a ocorréncia da
prescricdo de oficio, para determinar o arquivamento dos autos, dado o longo decurso de
prazo”?%4,

Nestes casos, 0s recursos foram interpostos por empresas distribuidoras de
medicamentos e materiais hospitalares, contra débitos imputados em processos de tomada de
contas especial. Com efeito, sem adentrar ao mérito das razdes recursais, 0 Conselheiro
relator utiliza-se dos mesmos argumentos ja narrados no topico 3.5.1, qual seja, reconhecer a
prescricdo das pretensdes punitiva e ressarcitéria em razao do significativo decurso temporal,
do malferimento dos principios constitucionais do contraditério, da ampla defesa, da
seguranca juridica, aliado a auséncia de resultado no procedimento.

O art. 22 foi invocado com o objetivo de dar provimento ao recurso e afastar a
aplicacdo de penalidade®®. Nos processos, ainda que de forma simplista, foram analisados os
obstaculos e as dificuldades enfrentados pelos gestores, havendo dialogo da normativa com o
caso concreto.

Em um caso?®, na peca recursal, o jurisdicionado invoca o art. 22 da LINDB de
forma a apresentar obstaculos e dificuldades reais e financeiras enfrentadas ao assumir a
autarquia, solicitando que tal fato fosse levado em consideracdo para isentd-lo da
responsabilidade pelos atos que motivaram a aplicacdo de multa na deciséo recorrida.

Contudo, acatando o posicionamento da unidade tecnica, entendeu o Conselheiro
relator que as “dificuldades inerentes a gestdo ndo devem servir de escudo para escamotear
uma gestao irresponsavel”, sendo que “a LINDB ndo criou um salvo conduto para o gestor, a

quem bastaria tdo somente mencionar dificuldades temporais, orcamentarias/financeiras e de

pessoal para ver-se livre do controle sobre seus atos”.

263 Processo n° 202000047000827.

264 Pprocessos n%. 202100047000298, 202000047001165, 202000047001148, 202000047000451,
201800047000428, 201900047001472, 201900047000092, 201900047000489, 201800047002086 e
201800047002085.

265 Processos n%. 201700047001653, 201800047002692, 202000006025422 e 201800047001077.

266 Processo n° 202000047000818.
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Em todos os casos, art. 28 da LINDB foi invocado pelo Conselheiro relator, de forma
a dar provimento aos recursos e afastar a penalidade imputada ao gestor, por entender que ndo
restou demonstrado nos autos qualquer atuacdo dolosa, culposa ou de ma-fé, ou ainda, erro
grosseiro nas condutas praticadas?®’.

Importante registrar que no processo n° 201900047002369, o art. 28 da LINDB
consta no Voto apenas como argumento do recorrente para afastar sua responsabilizag&o.
Contudo, ndo ha analise pelo Tribunal do dispositivo, sendo que o foi dado provimento ao
recurso e desconstituida a multa imputada com base em outros argumentos.

Em caso especifico acerca de recurso interposto contra Acérddo que imputou multa
em razdo de irregularidade na nomeacdo de candidatos aprovados em concurso publico, o art.
28 foi aplicado em conjunto com o art. 22, ambos da LINDB?%, no intuito de afastar tanto a
irregularidade do ato quanto a imputacdo de multa ao gestor. Com efeito, entendeu o
Conselheiro relator que o gestor atuou com base no principio da boa-fé e nos limites das suas
atribuicBes legalmente reservadas, adotando as medidas necessarias a correcdo da

irregularidade quanto tomou conhecimento.

3.6 Resultados da pesquisa

A partir dos dados j& apresentados nos topicos anteriores, é possivel tracar o
diagnostico de como TCE/GO tem aplicado os dispositivos da LINDB em suas decises
colegiadas.

Preliminarmente, observa-se a auséncia de padronizacdo dos julgados, fato que,
inclusive, prejudicou a definicdo de matrizes uniformes acerca do desenvolvimento
argumentativo apresentado pelo Tribunal.

Quanto a forma de invocagdo da normativa, sdo utilizados vérios termos, como
LINDB, “Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro”, “Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro” e Lei n°® 13.655/1993, dificultando, desta forma, a definicdo do universo
amostral com parametros mais precisos.

Relativamente ao desenvolvimento argumentativo, o grafico 10, abaixo, demonstra
de forma suscinta e consolidada a maneira como os dispositivos da LINDB foram referidos

nos Votos, que fazem parte integrante dos Acordaos:

267 Processos n%. 201900047000866, 201900047000791 e 201900047000740.
268 Processo n° 202000047000850.
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Grafico 10 — Aplicagdo dos dispositivos da LINDB nos Votos

B Alude a elemento(s) do caso
concreto

B Apenas cita o(s) artigo(s) da LINDB
em abstrato

M Ndo trata da LINDB na
fundamentacdo
Apenascita a LINDB em abstrato

mn/a

Fonte: Elaborado pela autora.

Verifica-se que em varias ocorréncias, mesmo citando a LINDB no Relatério, a
normativa ndo consta na fundamentagdo do Voto, ndo enfrentando a questdo que foi suscitada
na instrucdo processual. Tal fato gera duvidas se realmente a LINDB fez parte das razdes de
decidir, tampouco se foi considerada pelo Colegiado da Corte de Contas no julgamento. Essa
incerteza também é observada em processos nos quais 0 entendimento dos 6rgdos técnicos é
adotado de forma genérica, sem qualquer desenvolvimento argumentativo préprio da
relatoria.

Tal inferéncia pode ser comprovada pelo baixo nimero de incidéncias da LINDB nos
Acoérdaos. Dos 120 processos que compdem a amostra, em apenas 13 deles a normativa é
citada. E dizer, dedica-se pouca atencdo a LINDB, ndo se apresentando a lei como um
componente relevante para a formacao da conviccao do Colegiado.

Com efeito, decisdes fundamentadas de forma insuficiente fragilizam o devido
processo, na medida em que demonstram a auséncia do didlogo necessario em relagdo as
questBes suscitadas, as informacGes coletadas e aos argumentos apresentados nos autos. A
processualidade da atuacdo estatal visa buscar informagdo de todos os atores processuais com
0 objetivo de trazer um resultado til e, sempre que possivel, resolutivo de mérito. Logo, a
atividade judicante deve ser dialdgica, dialética e pautada em um conjunto de atos
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preordenados e sequenciais, de modo a debater os diferentes pontos de vista sobre 0 mesmo
assunto.

Outrossim, evidencia-se a falta de tecnicidade das decisdes exaradas em razéo da
aplicacdo meramente retorica de alguns dispositivos, com sua simples invocacdo sem o
minimo dialogo com qualquer dos elementos faticos discutidos no processo. Vale ressaltar
que o ordenamento juridico considera como ndo fundamentada a decisdo que: se limitar a
indicacdo, a reproducdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua relacdo com a
causa ou a questdo decidida; empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o
motivo concreto de sua incidéncia no caso; ou ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos
no processo capazes de, em tese, infirmar a concluséo adotada pelo julgador?®,

A necessidade de a decisdo ser racionalmente fundamentada, com elementos de
conviccdo suficientes, e amparada na lei, principios, jurisprudéncia e doutrina constitui,
inclusive, propdsito da propria LINDB. Assim, ao exigir maior esfor¢co argumentativo do
julgador com o objetivo de garantir a seguranca juridica em razdo da melhoria da qualidade da
fundamentacdo das decisdes, veda-se 0 uso retdrico de normas e termos abstratos, sob pena,
inclusive, de nulidade da decis&o?".

Em que pese no gréafico acima o quantitativo maior de decisdes indicar que o artigo
da LINDB invocado foi aplicado ao caso concreto, importante registrar que foi considerada
em tal classificagcdo a hipotese em que a referéncia a um dispositivo da normativa dialogou
com algum elemento especifico da situacdo fatica dos autos. Desta forma, toda referéncia a
situacdo discutida no processo foi classificada como aplicacdo ao caso concreto, ainda que
ndo tenha envolvido larga digresséo sobre o contetdo do dispositivo invocado.

Isso porque, da analise dos julgados, em cotejo com as normas processuais e com
todas as determinantes estabelecidas nos arts. 20 a 30 da LINDB, de forma a verificar se o
objetivo da normativa foi atingido, infere-se que o TCE/GO ainda ndo aplica a LINDB de
forma satisfatoria.

Tal conclusdo pode ser confirmada pelo fato de a LINDB ter aplicacdo casuistica e
pouco uniforme, além de ser empregada apenas como reforgo argumentativo, ndo se
apresentando como razdo de decidir. Ao se apresentar, na maioria das ocorréncias, apenas

para somar ao argumento da seguranca juridica, a LINDB perde seu protagonismo no

269 Art. 489, §1° do Cédigo de Processo Civil. O Cddigo de Processo Civil deve ser aplicado de forma analdgica
e subsidiaria, na auséncia de normas especificas (de acordo com a Simula TCU n° 103: “Na forma de normas
legais regimentais especificas, aplicam-se, analdgica e subsidiariamente, no que couber, a juizo do Tribunal de
Contas da Unido, as disposi¢des do Codigo de Processo Civil”).

2100 art. 93, 1X, da Constitui¢io estabelece que “todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judicidrio serdo
publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade.
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propdsito de melhoria das decisdes e didlogo com a situacdo concreta. Paradoxalmente, a
aplicacdo irrefletida da norma pode gerar inseguranca juridica se sua invocagéo for casuistica,
isolada da racionalidade decisoria como um todo.

Nestes termos, ap0s a andlise de todos os julgados objeto da pesquisa, conclui-se
que, ainda que a LINDB néo fosse invocada, o resultado seria 0 mesmo — essa afirmagéo leva
a crer que ndo hé o necessario esfor¢o de adaptacdo do TCE/GO a nova legislagéo.

Relativamente aos dispositivos invocados, nos 120 julgados foram aplicados o0s

seguintes artigos, de forma consolidada, conforme verifica-se na tabela 10 abaixo:

Tabela 10 — Aplicacéo dos artigos nos 120 julgados

Artigos Suscitados Contagem de Acordaos %

20e21 32 36,4%
22 23 18,1%
23e24 22 16,3%
28 13 10,5%

24 8 3,7%
21e22 3 2,0%
24 ¢ 30 3 2,4%
21 3 1,2%

20 3 2,6%

23 2 1,3%

22e 28 2 2,2%
22e24 1 0,7%
26 1 0,9%
20a24 1 0,1%
21 ess. 1 0,4%
8° do decreto 9830/2019 1 0,3%
N/A 1 1,0%

Total Geral 120 100,0%

Fonte: Elaborado pela autora.

Observa-se que varios artigos sdo citados em conjunto, de forma genérica, sem
apreciacdo especifica quanto a sua aplicacdo ao caso concreto, a exemplo da utilizacdo dos
artigos “21 e seguintes”?’! e “20 a 247272,

Além disso, evidencia-se a falta de entendimento quanto a alguns dispositivos, a

exemplo do art. 22, § 292”3 ¢ art. 24, os quais sdo aplicados em descompasso com a intengéo

211 Processo n° 201800047002574.

22 Processo n° 201800036003335.

213 Em todos os casos, 0 §2° do art. 22 da LINDB n&o foi utilizado para dosimetria da pena, ou seja, para
definicdo do valor da multa aplicada pelo TCE/GO, mas sim para afastar a responsabilizacdo do gestor.
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da norma. Desta forma, resta demonstrado que ainda h& ddvidas quanto & interpretacdo e
aplicacdo concreta de alguns artigos da nova LINDB.

Relativamente ao art. 28, na maior parte dos casos, 0 TCE/GO utiliza o conceito de
erro grosseiro de forma a enquadrar ou ndo a conduta praticada pelo gestor ou executor do
ato. Contudo, os julgados utilizam definicbes genéricas sobre o dever de cuidado detido pelo
agente publico, sem aprofundamento na avalia¢do dos pressupostos para responsabilizacdo do
interessado.

No que se refere ao objetivo de aplicacdo dos dispositivos da LINDB, o grafico 11

abaixo demonstra um panorama de sua aplicacéo:

Gréfico 11 - Objetivo de aplicacdo dos dispositivos da LINDB e panorama de sua aplica¢cdo

Convalidacfo do ato/contrato | 5 /
Afastar penalidade (prescricdo) I —————— 3
Afastar penalidade - débito/multa  S———— —————— 13
N/A = 6
Aplicacdo de penalidade mwmm 4
Considerar o ato ilegal/irregular == 3
Recomendacdo m 2
Modulacao de efeitos m 2
Nulidade do ato/contrato m 1
Penalizar o gestor - multa m 1
Nao concessdo de medida cautelar m 1
Bl
Bl

Objetivo de aplicacdo da LINDB

Afastar a irregularidade do ato
Dar ciéncia

0 10 20 30 40 50 60
Quantidade de acorddos

Fonte: Elaborado pela autora.

Os dados colhidos apontam que a LINDB quase sempre é invocada ou para
convalidar os efeitos de ato/contrato, nos casos de licitagcOes e aposentadorias, ou para afastar
a penalizagdo do gestor/executor do ato.

Nesse ponto, é importante ressaltar que os arts. 20 e 21 sdo invocados conjuntamente
nos processos em que a prescricdo das pretensbes punitiva e ressarcitdria constitui o
fundamento principal para ndo penalizagédo, sendo tais artigos utilizados apenas para reforgar
a auséncia de resultado pratico na continuidade do processo.

A vista das inferéncias e observacdes, vale ressaltar que o espirito da LINDB exige
didlogo com a situacdo em concreto (0 que se percebe na utilizacdo de expressdes como

29 ¢

“dificuldades reais do gestor”, “exigéncias das politicas publicas a seu cargo”, “circunstancias
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praticas” e “regras de transi¢cdo”, dentre outras). Trata-se de valorizar o aprendizado e permitir
o0 planejamento futuro — em outras palavras, considerar como foi feito no passado e os efeitos
futuros da decisdo. Contudo, evidencia-se que o dialogo que a lei pretende com as situacdes
concretas ainda ndo tem sido satisfatorio.

As decisOes colegiadas do TCE/GO devem dialogar com o texto da LINDB, seja
para dizerem que as circunstancias apontadas pelo gestor legitimam o sentido que ele deu ao
valor juridico indeterminado aplicado, seja para dizer que ndo legitimam. Somente
ultrapassada essa resisténcia na aplicacdo da normativa a Corte de Contas se legitima no

controle pautado no atingimento de seus objetivos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Concluida a analise dos dados coletados, a elaboracdo do diagnostico acerca do
modo como o TCE/GO tem aplicado os dispositivos da LINDB em suas decisdes colegiadas
constitui o produto principal desta pesquisa. O resultados demonstram a tendéncia de
incremento das incidéncias da LINDB, independentemente do tipo de processo, ndo existindo,
contudo, uma matriz definida de aplicacdo dos dispositivos que sao utilizados.

De fato, os novos dispositivos vém sendo absorvidos, ainda que de forma timida,
pelo Colegiado do TCE/GO em seus julgados, com énfase nos arts. 20, 21 e 24. Com efeito, a
necessidade de interpretacdo que considere as consequéncias tem sensibilizado o TCE/GO a
aplicar a LINDB para fins de convalidacdo. Todavia, mesmo nessas hipoteses, ndo ha uma
matriz de aplicacdo clara que demonstre o grau de profundidade do dialogo com as
circunstancias do caso concreto que justifique a convalidacao.

Est& implicito na nova racionalidade deciséria imposta pela LINDB a necessidade de
um didlogo maior com a situacao concreta, ndo sendo suficiente a referéncia a normativa ou a
artigo especifico de forma abstrata, apenas para reforcar o argumento da seguranca juridica.

Como proposta de melhoria, imagina-se que uma matriz mais desenvolvida de
aplicacdo da norma possa permitir associar & convalidacdo um exercicio mais aprofundado de
consideracdo das circunstancias concretas (a avaliar, por exemplo, a existéncia de boa-fé) e
também a expedicdo de recomendacdo pedagdgica. Com isso, o 6rgdo de controle externo
estaria cumprindo sua funcéo institucional, consistente ndo somente em corrigir o erro e punir
o0 responsavel, mas também orienta-lo para o acerto futuro. Essa matriz deciséria pode ser
construida e institucionalizada por intermédio da edicdo de ato normativo com efeitos
internos, contribuindo para a padronizacg&o e estabilidade de padrdes decisorios.

Nessa dimensdo dialégica, menos adversarial e mais consensual, a expedi¢do de
recomendacdes constitui, na atualidade, meio para se buscar o aprimoramento da gestdo,
estimulando a tomada de decisdes mais acertadas e criativas, voltada para os interesses da
sociedade?’. Desta forma, a Corte de Contas contribui pedagogicamente para o
aperfeicoamento da gestdo publica.

Fato é que o efetivo impacto da LINDB no exercicio da atividade controladora
exercida pelo TCE/GO somente podera ser aferido com mais profundidade no decorrer do

tempo. Contudo, a presente pesquisa teve como intuito contribuir para indicar as tendéncias

274 FERRAZ, Luciano. Controle consensual da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2019.
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de aplicagdo nos quatro primeiros anos de vigéncia da norma, de forma a colaborar com o
debate acerca da LINDB como instrumento de aprimoramento do controle. Finalmente, a
pesquisa deixa 0s caminhos abertos para a criagdo de uma agenda de pesquisa institucional

pautada na importancia de fundamentacéo das decisdes.
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APENDICE | - DETALHAMENTO DAS CONDICOESS DE PREENCHIMENTO DO
FORMULARIO

Passa-se na sequéncia, ao detalhamento das informac6es coletadas em cada qual dos
campos relacionados as varidveis. A indicacdo em caixa alta identifica 0 nome do campo de
preenchimento constante do formulério, e esta reproduzida nos seus mesmos e exatos termos.
Para facilitar a compreensao, sugere-se a leitura dos critérios de preenchimento, com 0s

formularios em maos.

PARTE 1 - DADOS PRELIMINARES:

NUMERO DO PROCESSO (campo mandatorio, preenchimento livre) — 0 campo em causa
contempla o nimero do processo administrativo em trdmite no TCE/GO, objeto de tabulacéo.

TIPO DE PROCESSO (campo mandatorio, preenchimento livre) — o campo se presta a
afericdo do tipo de processo em estudo. Ainda que de preenchimento livre, utiliza-se a
classificacdo estabelecida no art. 99 do RITCE/GO.

No tipo LICITACAO, optou-se por fazer uma categoria agregada, em razdo de no se
apresentar relevante a subdivisdo. Assim, nela sdo compreendidas todas as modalidades de
licitacdo e, ainda, as hipdteses de dispensa e inexigibilidade. O mesmo ocorre em relacao aos

RECURSOS, os quais sdo aglutinados em categoria Unica.

JURISDICIONADO (campo mandatorio, preenchimento livre) — o campo leva em
consideracdo o 6rgdo/entidade responsavel. Em relacdo a alguns 6rgdos jurisdicionados, da
data da autuacdo do processo até 2022 (termo final da pesquisa) houve a mudanca de estrutura
e/ou nomenclatura, sendo que foi utilizada a denominacéo da estrutura atual (ex: AGETOP
para GOINFRA).

Nos RECURSOS existe uma especificidade, tendo em vista que, na maioria dos caos, 0
jurisdicionado diz respeito a uma pessoa fisica e ndo ao oOrgao/entidade. Assim, como é
irrelevante a identificacdo da pessoa fisica envolvida, utiliza-se de forma genérica o termo

“gestor”, ou, conforme o caso, “executor da atividade”.

NUMERO DO ACORDAO (campo mandatdrio, preenchimento livre) - contempla o nimero
da deciséo proferida pelo Colegiado do TCE/GO.
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DATA DE PUBLICACAO DO ACORDAO (campo mandatdrio, preenchimento livre) — o

campo refere-se a data em que o Acérdéo foi publicado no Diario Oficial de Contas.

PARTE 2 - VARIAVEIS DE TRIAGEM:

RELATOR (campo mandatorio, resposta predeterminada de opcao Unica) — o0 campo refere-se
ao nome do Conselheiro responsavel pela relatoria do processo, dados os critérios de
distribuicdo estabelecidos na RITCE/GO. As alternativas de preenchimento compreendem:
Edson José Ferrari, Kennedy Trindade, Sebastido Tejota, Carla Cintia Santillo, Helder Valin,

Celmar Rech e Saulo Marques Mesquita.

ORGAO JULGADOR (campo mandatério, resposta predeterminada de opcdo Unica) —
objetiva definir qual érgdo colegiado aplicou a LINDB. As op¢bes de preenchimento sao:

Plenério, Primeira Camara e Segunda Camara.

TOTAL DE INCIDENCIAS DA LINDB NO ACORDAO (campo mandatorio,
preenchimento livre) — este campo pretende aferir o nimero de vezes que a LINDB foi citada
no Acorddo. Nos casos em que ndo houve mencdo a normativa, utilizou-se a resposta “0”

(zero).

TOTAL DE INCIDENCIAS DA LINDB NO VOTO (campo mandatdrio, preenchimento
livre) — este campo pretende aferir o numero de vezes que a LINDB foi citada no Voto
proferido pelo Conselheiro relator. Nos casos em que ndo houve mencdo a normativa,

utilizou-se a resposta “0” (zero).

PARTE 3 - DESENVOLVIMENTO ARGUMENTATIVO:

AUTOR QUE SUSCITOU A LINDB (campo mandatorio, resposta predeterminada de opgéo
unica) - diz respeito a parte na relacdo processual que primeiro invocou a LINDB. As op¢oes

de preenchimento sdo: unidade técnica, Auditoria, Ministério Publico e Conselheiro relator.

ARTIGO(S) REFERIDO(S) NO ACORDAO (campo mandatorio, preenchimento livre) —

objetiva apresentar o(s) artigos(s) da LINDB da forma como sdo invocados. Ainda que a
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pesquisa se limite aos arts. 20 a 30 da normativa, o preenchimento € livre em razdo da
utilizacdo em conjunto de alguns dispositivos. No caso de ndo haver mencdo a qualquer artigo

da LINDB, o campo foi preenchido com o termo “N/A” (ndo se aplica).

ARTIGO(S) REFERIDO(S) NO RELATORIO DO VOTO (campo mandatdrio,
preenchimento livre) — objetiva apresentar o(s) artigos(s) da LINDB da forma como séo
invocados. Ainda que a pesquisa se limite aos arts. 20 a 30 da normativa, o0 preenchimento é
livre em razdo da utilizacdo em conjunto de alguns dispositivos. No caso de ndo haver
menc¢édo a qualquer artigo da LINDB, o campo foi preenchido com o termo “N/A” (ndo se

aplica).

ARTIGO(S) REFERIDO(S) NA FUNDAMENTACAO DO VOTO (campo mandatério,
preenchimento livre) — objetiva apresentar o(s) artigos(s) da LINDB da forma como séo
invocados. Ainda que a pesquisa se limite aos arts. 20 a 30 da normativa, o preenchimento é
livre em razdo da utilizacdo em conjunto de alguns dispositivos. No caso de ndo haver
mencdo a qualquer artigo da LINDB, o campo foi preenchido com o termo “N/A” (ndo se

aplica).

DESENVOLVIMENTO ARGUMENTATIVO (campo mandatério, resposta predeterminada
de opcao Unica) — este campo busca trazer o grau de dialogo dos dispositivos invocados com o
caso concreto. Apresenta as seguintes opcdes de preenchimento:

a)  Apenas cita a LINDB em abstrato — casos em que apenas cita o indexador buscado, sem
mencéo a qualquer artigo da normativa;

b)  Apenas cita o(s) artigo(s) da LINDB em abstrato — considerado os julgados em que
apenas faz mencéo a algum artigo da LINDB, sem qualquer aplicacdo ao caso em apreciagéo.
Foram consideradas também as hipdteses que a o artigo da LINDB é citado e explicado, mas
sem aplicagéo ao caso concreto.

c) A LINDB alude a elemento(s) do caso concreto — considerada a hipotese em que a
referéncia a dispositivo da LINDB dialoga com algum elemento especifico do caso concreto
(descricédo de fato, fundamentacdo do recurso, etc.), ainda que ndo envolva larga digresséo
sobre o contetido do dispositivo da LINDB.

d) Né&o trata da LINDB na fundamentacdo — casos em que a LINDB n&o é tratada com

fundamento da deciséo, sendo citada apenas no relatério do Voto.
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OBJETIVO DE APLICACAO DA LINDB (campo mandatério, preenchimento livre) — este
campo pretende aferir a finalidade buscada com a aplicacéo da nova LINDB.
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