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IRB TERRITORIO
NOTAS SOBRE O CONTRADITORIO NO PROCESSO DE CONTAS

Giovanny Vitério Baratto Cocicov (ANEEL)*
Nelson Nei Granato Neto (TCE-PR/IRB)?

1. Introducédo: O contraditorio e a ampla defesa estdo plenamente garantidos no
atual processo de julgamento dos Tribunais de Contas?

O processo de julgamento de responsabilidade nos Tribunais de Contas ndo
possui um codigo proprio ou outro instrumento normativo que o uniformize a nivel
nacional. Ainda assim, com algumas variagbes entre as instituicbes, o fluxo
procedimental geralmente esta estruturado da seguinte forma:

FIGURA 1 — FLUXO GENERICO DO PROCESSO DE JULGAMENTO EM UM
TRIBUNAL DE CONTAS

Fluxo genérico do processo de julgamento em um Tribunal de Contas
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Em decorréncia da atribuicdo do Tribunal de Contas analisar contas prestadas
pelos gestores de recursos publicos ou de trabalhos realizados por sua propria inciativa,
a equipe de auditoria elabora um relatério apontando, em tese, responsaveis por
inconformidades legais e/ou dano ao erario. Assim, em regra, € o inicio do processo de
julgamento. Este relatério € encaminhado para o Conselheiro Relator, que abre
contraditdrio aos supostamente responsaveis, 0s quais tém a oportunidade de deduzir
defesa, entdo analisada pela equipe de auditoria (muitas vezes composta dos mesmos
auditores que produziram o relatério a originar o processo). A defesa e a analise dos
auditores sdo encaminhadas para o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, que
emite um parecer opinativo. Todos estes argumentos séo levados em consideracao
pelo Conselheiro Relator na elaboragdo do seu voto, cabendo ao Colegiado
competente a emissdo da decisdo final sobre as responsabilidades apontadas no
relatorio inicial.

Para garantir que o processo de julgamento seja o0 mais legitimo, justo e
imparcial, normas devem ser cumpridas. No nivel principiolégico, no ambito dos
Tribunais de Contas, a NBASP/INTOSAI-P 50- Principios das Atividades Jurisdicionais,
veicula principios a serem observados a luz da legislacdo nacional para estruturar o
processo de julgamento nas entidades fiscalizadoras do setor publico. A legislagéo
nacional aplicavel é constituida de diplomas velhos conhecidos dos envolvidos nas
atividades jurisdicionais dos Tribunais de Contas, a exemplo: Constituicdo Federal, Lei
de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), Codigo de Processo Civil (CPC),
Cddigo de Processo Penal (CPP) e leis que ordenam os processos administrativos.

Sao garantias fundamentais a pessoa com reponsabilidade apurada (apontada
como suposta responsavel por alguma infracdo, eventualmente sancionada e com
direitos restringidos) e que legitimam um julgamento a oportunidade do exercicio do
contraditdrio e da ampla defesa. Assim, este ensaio tem como objetivo trazer algumas
reflexdes sobre uma pergunta inquietante: tal como descrito na figura 1, o fluxo
genérico do processo de homologacdo e julgamento das conclusdes dos
relatérios no Tribunal de Contas garante o pleno exercicio do contraditério e da
ampla defesa nos termos da legislagdo nacional e principios gerais aplicaveis?

Para isso, 0 presente ensaio estrutura-se em outras trés secfes além desta
introdugcdo: uma andlise critica do processo de fiscalizacdo e de julgamento dos
Tribunais de Contas a luz dos principios de auditoria (se¢éo 2) e das normas juridicas
nacionais (secao 3); além de, na se¢ao 4, a proposi¢ao de um fluxo processual genérico
gue atenda aos controles previstos nas normas de auditoria e nas normas juridicas (o
regular processo administrativo e o respeito ao direito ao contraditorio e a ampla defesa),
com uma melhoria fundamental (no entender dos autores deste artigo): franquear
deduzir alegacdes finais pela pessoa com responsabilidade apurada (potencial
responsabilizada) imediatamente antes da elaboracéo do voto do Conselheiro Relator e
da tomada de decisdo pelo Colegiado, bem como a exposi¢céo de consideracdes finais
e apontamentos (instigacbes no contexto sob estudo) para o desenvolvimentos de
trabalhos futuros.
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2. O contraditério nas normas de auditoria

Pontuemos a natureza dos enunciados das Normas Brasileiras de Auditoria do
Setor Publico (NBASP), oriundos da Estrutura de Pronunciamentos Profissionais da
INTOSAI (IFPP), e o teor da sua principiologia. O relativismo e o multiculturalismo
permeiam a convivéncia internacional, panorama no qual o consenso € de dificil
obtencdo. Havendo o seu vislumbre, os valores (ainda de forma vaga e mais ampla
possivel) primeiramente se inscrevem em declaracdes de direitos, sem forca cogente,
mas normogenética (a exortar os Estados a produzirem normas).

Imbuidos em culturas e visdes de mundo diferentes, os Estados podem acordar
o contetdo minimo de protecdo ao ser humano, a vida em sociedade, aos seus valores,
a organizacdo do Estado e das suas instituicbes, justamente o locus da atividade e
pretensdo do IFPP e da NBASP.

Os principios veiculam comandos, ditos Modais Deénticos (o proibido, o
permitido, o tolerado, o mandatério). Deste modo, 0s principios estampados nos
enunciados do IFPP e das NBASP ndo possuem a normatividade dos principios
juridicos, mas importa destacar caracteristicas comuns como a funcdo retorico-
argumentativa: prestam-se a fundamentar a criagdo das normas, a sua aplicacéo e
ainterpretacdo das mesmas.

Este artigo parte da premissa que os principios da NBASP/ISSAI 100- Principios
Fundamentais de Auditoria do Setor Publico e os principios, requisitos e orientacdes
deles derivados (aqueles constantes nas normas especificas para auditorias
financeiras, operacionais, de conformidade, entre outros trabalhos) sdo uma adaptacéo
dos principios do método do trabalho cientifico ao trabalho de controle do setor publico
realizado pelas entidades fiscalizadoras.

Estas normas regulam um trabalho que estd no seguinte nivel de abstragéo:
trata-se da produgcdo de um relatério com conclusbes baseadas em evidéncias
acerca _da conformidade de um dado objeto (sempre algum “recorte” da
Administrac@o Publica sob analise da entidade fiscalizadora) em relacdo a algum(ns)
critério(s) aplicavel(is) (que podem assumir a forma de normas legais ou contébeis ou,
ainda, parametros de desempenho)3. Estas conclusdes podem ser incrementadas
em relacdo as inconformidades (seja em relacdo a um aspecto financeiro, de
desempenho ou legal) identificadas com: (i) a identificagdo das suas causas; (ii) a
prescricdo de recomendacdes que as abordem e ajudem a supera-las; (i) a expedicao
de determinacdes para que se cumpra algum dispositivo legal ferido (quando este for
o critério utilizado para andlise); (iv) a apuracdo das responsabilidades individuais
que lhes deram causa; entre outras possibilidades.

3 O tipo de critério utilizado pelo Tribunal de Contas para analisar um dado objeto tem
consequéncias na definicdo do tipo de auditoria realizada e o0s seus encaminhamentos
processuais. Quando o critério € uma norma legal, o trabalho é considerado como “de
conformidade”, no qual geralmente apura-se as pessoas responsaveis pelas irregularidades
identificadas e estas pessoas sdo levadas a julgamento, que pode resultar na aplicacdo de
sancdes a estas pessoas e determinacdes ao gestor do objeto analisado de modo que se cumpra
a lei. Por outro lado, quando o critério € uma dimenséo de desempenho, o trabalho é considerado
como “operacional”, no qual geralmente procura-se identificar as causas do baixo desempenho
do objeto analisado, bem como emitir recomendacdes para o gestor do objeto analisado de modo
gue se melhore a sua performance.
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FIGURA 2 — POSSIVEIS CONCLUSOES DE UM RELATORIO PRODUZIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS
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Este nivel de abstracdo € genérico o suficiente para abarcar virtualmente todos
os trabalhos de controle externo do setor publico atribuidos aos Tribunais de Contas
brasileiros (conforme artigo 71 da Constituicdo de 1988). Inclusive, os autores deste
artigo lancam um desafio: qual trabalho de controle externo conduzido pelos Tribunais
de Contas ndo tem como produto um relatério com as caracteristicas descritas no
paragrafo anterior?

Perceba-se que no nivel de abstracdo descrito nos dois paragrafos anteriores
ndo ha uma preocupacdo com o0 modo como a entidade fiscalizadora se organiza e
divide tarefas para produzir, revisar e autorizar a emissao destes relatgrios, bem
como para homologar e/ou julgar as suas conclusdes. Isso € objeto de normas
especificas, especialmente da “NBASP/ISSAI 140- Controle de Qualidade para
Entidades Fiscalizadoras” e da “NBASP/INTOSAI-P 50- Principios das Atividades
Jurisdicionais das Entidades Fiscalizadoras”.

Partindo destes entendimentos, analisemos como o contraditério (por ora
tomado como o ato de a entidade fiscalizadora ouvir a entidade fiscalizada antes de
emitir o relatério da acéo de controle e incorporar os argumentos da entidade fiscalizada
nas suas conclusbes) aparece como uma obrigacdo em todos os trabalhos
conduzidos pelos Tribunais de Contas de acordo com as normas de auditoria. Nelas,
o contraditério vai aparecer como instrumento de: (i) validacdo das evidéncias e das
conclusdes do relatério (NBASP/ISSAI 100 e normas derivadas); e (ii) preservacao
de garantias e direitos individuais e julgamento e tomada de decisdo imparciais
(NBASP/INTOSAI-P 50). Paralelamente, € importante a entidade fiscalizadora se
organizar internamente de modo a implantar controles ao longo de todo o processo de
trabalho (planejamento, execuc¢ao, relatério, homologacao/julgamento) que garantam
a qualidade técnica e a imparcialidade da analise contidas nas conclusbes do
relatério (NBASP/ISSAI 140).
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a. O contraditorio como instrumento de validacdo das evidéncias e das conclusdes
(NBASP/ISSAI 100 e normas derivadas)

De acordo com os principios da NBASP/ISSAI 100, a comunicagdo entre a
entidade fiscalizadora e a entidade fiscalizada € um principio que deve ser observado
ao longo de todo o processo de trabalho, conforme pontua o seu principio 43:

43. [Principio fundamental:] Os auditores devem estabelecer uma
comunicacéo eficaz durante todo o processo de auditoria.
[Explicacio:] E essencial que a entidade auditada seja mantida informada
de todas as guestdes relacionadas com a auditoria. [...] A comunicagao
deve incluir [...] a disponibilizacdo oportuna de observacfes e achados a
administragdo e aos responsaveis pela governanga durante o trabalho.

Esta comunicagdo comega ainda na fase de planejamento dos trabalhos, como
mostra o seu principio 44:

44. [Principio fundamental:] Os auditores devem assegurar que 0s
termos da auditoria sejam claramente estabelecidos.

[Explicacdo 1:] As auditorias podem ser exigidas pela legislacéo,
solicitadas por um 6rgao legislativo ou de controle, iniciadas pela
entidade fiscalizadora ou realizadas por simples acordo com a entidade
auditada.

[Explicacdo 2:] Em todos os casos, o auditor, a administragéo da entidade
auditada, os responsaveis pela governanca e outros, conforme aplicavel,
devem chegar a um entendimento comum e formal acerca dos termos da
auditoria e dos seus respectivos papéis e responsabilidades.
[Explicacdo 3:] Informagdes importantes podem incluir o objeto, o escopo
e 0s objetivos da auditoria, 0 aceso aos dados, o relatério que resultara
da auditoria, o processo da auditoria, as pessoas de contato e 0s papéis
e responsabilidades das diferentes partes envolvidas no trabalho.

Ou seja: Nao importa a origem ou o tipo de trabalho realizado pelo Tribunal de
Contas (explicacdo 1), todas as entidades e pessoas envolvidas (na entidade
fiscalizadora e na entidade fiscalizada) devem ter uma compreenséo clara do trabalho
gue sera realizado e de suas possiveis consequéncias e isso deve ser formalizado no
termo de auditoria (explicagéo 2). Este documento pode incluir informac¢des como os
objetivos do trabalho, seu escopo, 0 objeto que sera analisado e relatério que sera
produzido (explicacéo 3).

Portanto, o contraditério no processo de controle externo comega com a
ciéncia da entidade fiscalizada sobre o trabalho que seré realizado pela entidade
fiscalizadora, o que inclui a descricdo dos objetivos do trabalho e seu escopo, entre
outras informacgoes. Isso néo significa que a entidade fiscalizada deva concordar com o
trabalho que sera realizado pela entidade fiscalizadora, mas sim estar ciente sobre ele.
De preferéncia, formalmente cientes por meio de documentos como o termo de auditoria
(ou termo de trabalho).
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A comunicacéo entre as entidades fiscalizadora e fiscalizada continua na fase
de execucao dos trabalhos. Inclusive, o principio 49 traz um motivo fundamental para
oportunizar os comentarios da entidade auditada: validar as analises e conclusdes
preliminares, ou seja, antes da emissdo do relatorio que serd levado a homologacéo ou
julgamento.

49. [Principio fundamental:] Os auditores devem executar
procedimentos de auditoria gue fornecam evidéncia de auditoria
suficiente e apropriada para respaldar o relatorio de auditoria.
[Explicacdo:] [Dentre estes procedimentos, um deles é que] Os achados
[as conclusdes] preliminares devem ser discutidos com a entidade
auditada para confirmar a sua validade.

De acordo com a explicagdo 148 da “NBASP/ISSAI 4000- Norma para Auditoria
de Conformidade”, uma evidéncia valida para sustentar uma conclusao é aquela que
constitui uma “[...] base significativa ou razodvel para mensurar aquilo que esti sendo
avaliado. Em outras palavras, a validade refere-se & medida em que a evidéncia
representa 0 que pretende representar”. Ou seja, um meio de verificar a validade de
uma evidéncia é verificar se ha uma quantidade razoavel de pessoas as quais entendam
que aguela evidéncia serve para sustentar uma conclusdo em um relatério, isso tanto
na entidade fiscalizadora, quanto na entidade fiscalizada.

A necessidade de validagdo das evidéncias mostra a importancia da entidade
fiscalizada ter a oportunidade de comentar sobre as conclusées preliminares do relatério
que serd produzido pela entidade fiscalizadora e, eventualmente, apresentar
contestacdes e seus argumentos. I1sso ajuda inclusive como um instrumento de controle
de qualidade dos trabalhos: muitos apontamentos preliminares das equipes de
fiscalizacdo deixam de existir ou se aperfeicoam com os argumentos apresentados
pelas entidades fiscalizadas.

Inclusive, estas contestacfes e argumentos da entidade fiscalizada devem
ser analisados e incorporados as conclusdes do relatério final das acfes de

fiscalizacdo, conforme é sublinhado pelas normas especificas de auditorias
operacional e de conformidade.

Na “NBASP 3000- Norma para Auditoria Operacional”, os requisitos 129 e 130
reforcam essa obrigacgéo:

129. [Requisito:] O auditor deve dar a entidade auditada a
oportunidade de comentar sobre os achados, as conclusdes e as
recomendacdes de auditoria, antes da entidade fiscalizadora emitir
o relatorio.

130. [Requisito:] O auditor deve registrar a analise dos comentarios
da entidade auditada em papéis de trabalho, incluindo as razfes
para fazer modificagbes no relatério ou rejeitar os comentarios
recebidos.
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Ademais, a explicagdo 131 da mesma norma traz alguns motivos que reforgam
a importancia destes comentarios: a producao de um relatério equilibrado (que incorpora
as perspectivas da entidade fiscalizada, ndo apenas as do auditor), coerente (sem
contradicdes) e de qualidade (sem erros materiais).

131. [Explicagdo:] Os comentérios da entidade auditada sobre os
achados, as conclusbes e as recomendacdes de auditoria contribuem
para a elaboracdo de um relatério de auditoria equilibrado e ajudam o
auditor a resolver guaisquer discordancias e corrigir erros materiais antes
gue o relatério seja finalizado. O relatério de auditoria deve refletir os
pontos de vista do auditor, mas também mostrar as perspectivas da
entidade auditada.

Na “NBASP/ISSAI 400- Principios de Auditoria de Conformidade” temos o
contraditério como um principio que deve ser observado na elaboracéo do relatério de
fiscalizagéo:

59. [Principio:] Os auditores devem apresentar um relatdrio baseado
nos principios da completude, objetividade, tempestividade e
contraditdrio.

[Explicagdo:] [...] O principio do contraditorio implica verificar a preciséo
dos fatos junto as entidades auditadas e incorporar 0s esclarecimentos
dos responséaveis quando apropriado.

Por sua vez, a “NBASP/ISSAI 4000- Norma para Auditoria de Conformidade” traz
uma explicagdo complementar:

209. [Explicacdo:] O principio do contraditério implica incorporar 0s
comentarios da entidade responsavel, conforme apropriado, e dar
respostas e avaliacbes aos comentarios.

Novamente, o contraditério aparece como um elemento fundamental para
garantir a qualidade das conclusdes dos trabalhos realizados por uma entidade
fiscalizadora. Isso passa pela verificagdo da precisdo dos fatos levantados nos relatorios
preliminares, como pela incorporagdo dos esclarecimentos no relatério conclusivo.

Portanto, tanto em trabalhos com viés operacional, como naqueles com viés de
conformidade, o método de trabalho por si exige que a entidade fiscalizadora ouca os
argumentos da entidade fiscalizada e os incorpore ao relatorio final dos trabalhos como
instrumento para validar as suas conclusdes. Podemos apresentar essa dimenséo de
preceitos no processo genérico de trabalho de fiscalizacao da seguinte forma:
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FIGURA 3 — FLUXO GENERICO DO PROCESSO DE PRODUGCAO DO RELATORIO
DO TRIBUNAL DE CONTAS
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Perceba-se que no nivel de abstracdo da NBASP/ISSAI 100 e normas derivadas
tem-se a essencial preocupagcédo com duas entidades/pessoas: a entidade fiscalizadora
e a entidade fiscalizada. A estruturacdo dos trabalhos da entidade fiscalizadora (divisdo
e ordenacdao interna) para criar controles de qualidade ao longo do processo de trabalho
como um todo deve ser realizada seguindo o0s principios e requisitos da NBASP/ISSAI
140. Por sua vez, a divisdo interna da entidade fiscalizadora com poderes jurisdicionais
(encarando-se o termo como poderio decisério e abarcando o caso dos Tribunais de
Contas, ndo desprezando a exclusividade do Poder Judiciario como apto a proferir
decisdes imutaveis em razao do atributo da coisa julgada) com papéis especificos para
o corpo de trabalho e o corpo deliberativo deve ser realizada seguindo os principios da
NBASP/INTOSAI-P 50 a luz da legislagédo nacional aplicavel.

b. O controle de qualidade de todos os processos de trabalho (NBASP/ISSAI 140)
e de cada trabalho em particular (NBASP/ISSAI 100), com ateng&o especial a
garantia da imparcialidade e isencéo das analises (NBASP/ISSAI 130)

O controle de qualidade é um elemento essencial em todo e qualquer processo
de trabalho para garantir que o seu produto final contenha as qualidades exigidas,
desejadas e/ou esperadas dele. Cada processo de trabalho precisa implantar e fazer
funcionar os controles de qualidade que lhe sdo necessarios, sempre tomando o
cuidado de adapta-los a cada contexto. A titulo de exemplo, na indastria de
transformacdo ha uma formagéo especifica chamada “engenharia de produgéo”
totalmente dedicada para planejar linhas de producdo com os controles de qualidade
gue forem necessérios. Por sua vez, no processo de trabalho académico ha o
mecanismo da revisdo por pares, no qual pesquisadores revisam o trabalho de outros
pesquisadores e contribuem para a sua melhoria, geralmente de modo duplo-cego: o
revisor ndo sabe quem € o autor do trabalho revisado, assim como o autor do trabalho
revisado ndo sabe quem é o revisor, isso para garantir uma maior imparcialidade da
revisao.
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O trabalho de controle externo realizado pelos Tribunais de Contas também
necessita ter controles de qualidade e os requisitos da “NBASP/ISSAI 140- Controle de
Qualidade” ajudam a refletir sobre a necessidade de garantir a qualidade dos seus
trabalhos como um todo. Dentre 0s seis requisitos da referida norma, um se destaca por
tratar especificamente do controle de qualidade que é necessario ser implantado em
cada processo de trabalho da entidade fiscalizadora: trata-se do Principio 5-
Compromisso com o [alto] desempenho dos trabalhos conduzidos pelo Tribunal de
Contas, que estabelece a necessidade da “implantacdo de controle de qualidade ao
longo de todo o processo de trabalho que abordem: a) questbes relevantes que
promovam a qualidade do trabalho realizado; b) responsabilidade de supervisdo; c)
responsabilidade de revisédo”.

Assim, a NBASP/ISSAI 140 estabelece textualmente que todos os trabalhos
realizados pelos Tribunais de Contas devem ser supervisionados e revisados. Se
por um lado, a norma diz “o que” deve ser feito, por outro, ela ndo diz “como” isso deve
ser implantado. O “como” dependera do objetivo de cada processo de trabalho e o
contexto institucional no qual ele acontece, estes elementos determinardo os controles
de supervisao e revisdo que serdo concretamente necessarios para que o seu produto
final (o relatério com conclusdes baseadas em evidéncias) aborde todas as guestdes
relevantes relacionadas a qualidade dele exigidas e esperadas.

Em especial, uma qualidade exigida e esperada em todos os relatorios dos
Tribunais de Contas € a_independéncia e a objetividade das suas andlises e
conclusdes. Trata-se de um principio ético colocado pela “NBASP/ISSAI 130- Cd4digo
de Etica”, que estabelece que “as entidades fiscalizadoras devem fazer julgamentos

[e conclusdes] de forma imparcial e isenta”.

Inclusive, a finalidade Ultima da independéncia institucional das entidades
fiscalizadoras colocada como necessaria na “NBASP/INTOSAI-P 10- Independéncia” (e
que é constitucionalmente assegurada aos Tribunais de Contas brasileiros) é a de criar
uma garantia a imparcialidade e a isencdo de suas andlises, conclusdes e julgamentos.

Ou seja, essa independéncia institucional ndo € uma espécie de salvo-conduto
para o Tribunal de Contas fazer o que bem entender e menos ainda para cada auditor
agir individualmente sem prestar contas a ninguém. Alias, estes sdo dois
comportamentos que mancham a imparcialidade e a isencéo das andlises e conclusdes
dos relatdrios dos Tribunais de Contas e que, portanto, devem ser evitados.

Deste modo, uma das guestfes fundamentais que os mecanismos de controle
de qualidade dos trabalhos dos Tribunais de Contas devem enfrentar é a garantia da
imparcialidade e da isencéo de seus relatérios (e a importancia desses atributos deve
ser reforcada quando ha responsabilizacéo de pessoas e aplicacdo de san¢des, como
veremos a seguir nos principios NBASP/INTOSAI-P 50). Isso passa pela criacdo de
eguipes supervisoras e revisoras dos diversos trabalhos conduzidos pelos
Tribunais Contas que abordem essas questdes.

Estas questbes sao reforcadas em principios fundamentais gerais da
NBASP/ISSAI 100, nos quais se pontua que “as entidades fiscalizadoras devem
estabelecer e manter procedimentos adequados para a ética e o controle de qualidade
a nivel institucional” (principio 35). Além disso, a referida norma refor¢a que em cada
trabalho realizado pelo Tribunal de Contas deve-se prezar pela “ética e independéncia”
(principio 36), 0 que passa pela necessidade dos seus relatérios serem imparciais e que
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assim sejam vistos pelos seus usuarios, e pelo “controle de qualidade” (principio 38),
no qual cada trabalho deve passar pelos mecanismos de direcéo, revisdo e supervisao
gue Ihe forem apropriados.

c. O contraditério como instrumento de direitos e garantias individuais e promocao
de julgamentos e tomadas de decisdo imparciais (NBASP/INTOSAI-P 50)

Duvidas sobre a imparcialidade e a isencdo de um relatério produzido por
qualquer érgdo publico podem ter como consequéncia o seu descrédito institucional.
Este perigo em si ja deveria ser suficiente para justificar a implantacédo de controles de
qualidade que busquem garantir estes atributos a todos os relatérios produzidos pelos
Tribunais de Contas.

Quando ha julgamento de responsabilidades pessoais e aplicacdo de
sanc¢des, a imparcialidade e a isengdo das conclusdes dos relatorios produzidos pelos
Tribunais de Contas ndo sdo apenas atributos desejaveis — eles tornam-se atributos
obrigatorios. Afinal, um julgamento feito com base em conclusfes tendenciosas é um
julgamento viciado. Isso €&, por si, um motivo para a sua nulidade, além de subverter a
propria ideia de justica, uma vez que abre margem para arbitrariedades e perseguicdes.

A “NBASP/INTOSAI-P 50- Principios das Atividades Jurisdicionais” traz uma
série de principios que devem ser observados no processo de julgamento de
responsabilidades pessoais e aplicacdo de sancdes em entidades fiscalizadoras com
poderes jurisdicionais.

Um desses principios trata de um elo entre o relatério produzido por uma agéo
de controle e o julgamento das suas conclusdes: o Principio 10 — Controle de
Qualidade, que é comum tanto a atividade de fiscalizag&o, quando a de julgamento. Ele
estabelece que “O Tribunal de Contas deve garantir aqualidade dos procedimentos
jurisdicionais por meio de um controle de qualidade eficiente e sisteméatico”. Neste
principio a norma esta preocupada com a implementacéo de controles de qualidade que
atuem em todas as fases da fiscalizacdo e do julgamento gue busquem garantir o
maximo de imparcialidade e isencdo nas andlises e conclusdes dos Tribunais de Contas
e que todos os direitos e garantias individuais previstos na legislacdo nacional aplicavel
sejam observados.

Ha um principio exclusivo da atividade de julgamento que reforca a
imparcialidade e a isencdo das andlises e das decisGes do Tribunal de Contas, o
Principio 7- Julgamento e tomada de decisdo imparciais, o qual coloca que “A
imparcialidade do processo de julgamento deve ser garantida por regulamentos
gue regem as atividades jurisdicionais dos Tribunais de Contas e o0s
procedimentos consequentes”. Neste principio, a norma se preocupa em estabelecer
que os fluxos procedimentais do Tribunal de Contas devem ser formalmente
regulamentados de modo que se obedeca a todos os parametros relacionados a
garantia da imparcialidade do processo de julgamento estabelecidos na legislacéo
processual nacional aplicavel.

Ha, ainda, outro principio exclusivo da atividade jurisdicional do Tribunal de
Contas que reforca a necessidade do contraditério ser garantido as pessoas com
responsabilidade apurada também na fase de julgamento: trata-se do Principio 6-
Direito a um julgamento justo, o qual pontua que “O Tribunal de Contas deve
garantir que as pessoas responsaveis perante ele sejam submetidas a um
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julgamento justo, garantido por procedimentos legais”. Mais uma vez, € a
legislacéo nacional aplicavel que vai determinar como e em qual extensao o direito ao
contraditério e a ampla defesa deve ocorrer dentro dos processos de julgamento do
Tribunal de Contas de modo a garantir este “direito a um julgamento justo”.

Lembrando que que estes principios devem ser observados por todos os setores
de uma entidade fiscalizadora com atividades jurisdicionais (como é o caso dos
Tribunais de Contas), o que envolve: (i) o corpo de auditores, tanto as equipes de
instrucdo inicial dos relatérios, como as equipes de supervisao e revisdo dos mesmos;
(ii) o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas; e (iii) os Conselheiros/Ministros e
os Colegiados. Novamente, cada qual cumprindo seu papel estabelecido pela legislacdo
nacional aplicavel.

d. Qual seria o fluxo procedimental ideal para o processo de trabalho e de
julgamento de acordo com as normas de auditoria aplicaveis?

Refor¢cando, é importante salientar as normas de auditoria que tratam da
estruturacdo dos processos de trabalho dos Tribunais de Contas, como € o caso das
NBASP/ISSAI 50, 130 e 140 vao dizer “o que” deve ser feito. O “como” deve ser feito
precisa ser adaptado a cada situagdo concreta.

Partindo do fluxo genérico ilustrado na Figura 2, as normas citadas no paragrafo
anterior estabelecem que ele deve ser complementado com, pelo menos, 0s seguintes
controles adicionais:

Controle Norma
Controles de revisdo e supervisdo dos trabalhos em todas as suas fases
(planejamento, execucéo, relatorio e julgamento/ homologacgéo),

. ! . NBASP 140. 5.
preferencialmente realizados por equipes compostas por pessoas
diferentes das da equipe que elaborou o relatério original.
Coptroles de qualigade para garantir a imparcialidade e a isencdo das HSQ?E igg 5
analises dos relatorios que sdo levados para julgamento/ homologagéo NBASP 50. 7,10.
Controles de qualidade para garantir a imparcialidade e a iseng&o no NBASP 140. 5;
processo de julgamento e de tomada de decisdo, na forma da legislacdo | NBASP 130;
nacional aplicavel NBASP 50. 7,10.

o . . NBASP 140. 5;

Co_ntrolgs que.garantar.n 0 direito ao julgamento justo, na forma da NBASP 130-
legislacdo nacional aplicavel NBASP 50. 6, 10.

Como pode ser observado, os controles relacionados com o cumprimento dos
principios das atividades jurisdicionais de direito a um julgamento justo (e a extenséo do
direito ao contraditorio e & ampla defesa das pessoas com responsabilidade apurada) e
a garantia de um julgamento e tomada de decisdo imparciais devem estar em
consonancia com a legislagdo processual nacional aplicavel. Deste modo, antes de
partirmos para uma proposta de fluxo procedimental ideal, precisamos nos debrugar
sobre esses diplomas normativos, que é o objeto de andlise da proxima secao.
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3. O direito ao contraditorio no ordenamento juridico brasileiro

Essencialmente, na presente se¢do se desenvolvera (antecipando uma sintese
a guisa de concluséo) o seguinte raciocinio: (i) o contraditério (garantia fundamental e
também concretizado em regras) ordena o respeito as suas dimensdes de ciéncia
(sentido o mais lato e predefinido, inclusive de eventuais implicacfes), manifestacéo,
influéncia (uma decisdo fundamentada requer considerar as questdes apresentadas
pela parte apurada) e ndo surpresa (inclusive em matérias cognosciveis de oficio); (i)
garante-se a manifestacdo em momento imediatamente anterior & tomada de decisdo
(atribuicdo _indelegavel); e (iii) com vistas a seguranca juridica, devem-se consolidar
rotinas e procedimentos que considerem o efetivo contraditorio.

Metodologicamente, vamos cindir essas consideracdes e as contextualizar em
conformidade com os diplomas legais que imediatamente as consagram. Assim, nesta
secdo: (i) apresenta-se como o contraditorio e a ampla defesa aparecem no marco legal
brasileiro desde a Constituigdo de 1988 e nos principais panoramas normativos
infraconstitucionais e reflete-se no processo de julgamento de responsabilidades nos
Tribunais de Contas; (i) rememora-se 0s modelos processuais existentes e a
necessidade de garantias sobre a imparcialidade das andlises; e, (iii) estuda-se quais
seriam os momentos do processo mais adequados para que os apontados nos relatorios
dos Tribunais de Contas apresentem os seus argumentos de modo a garantir o direito
ao contraditério da maneira mais plena.

3.1. Arcabouco normativo nacional

a. Constituicao de 1988

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil € a “lei magna” do ordenamento
juridico patrio. O seu artigo 5° lista uma série de direitos individuais (portanto,
clausulas pétreas na forma do art. 60, 84°*) que o Estado (eficacia vertical dos direitos
fundamentais) deve garantir a todos os brasileiros e estrangeiros residentes no Brasil.
Dentre eles, o respeito ao devido processo legal em procedimentos nos gquais possa
resultar a restricdo de direitos e que neles se assequre o contraditério e a ampla defesa:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)
LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;
LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes;

4 Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...]

§ 4°, Nao seré objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: I- a forma
federativa de Estado; Il- o voto direto, secreto, universal e periddico; Ill- a separacdo dos
poderes; IV- os direitos e garantias individuais.
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Em todos os trabalhos de controle externo conduzidos pelos Tribunais de Contas
hé a producao de relatérios com conclusdes sobre a conformidade de um determinado
objeto (um dado “recorte” da Administracdo Publica) em relagdo a um critério
estabelecido (seja uma norma legal ou contdbil, ou ainda uma dimensdo de
desempenho). Em alguns destes trabalhos, quando identificado um desvio do objeto em
relacdo ao critério legal estabelecido, o relatorio também apura os responsaveis pelas
inconformidades.

Em ambos os casos, hd pessoas envolvidas com o objeto analisado pelo
Tribunal de Contas: responsaveis pela gestdo (atual ou passada) e/ou pelas
inconformidades identificadas. Lembrando que os responsaveis pela gestdo nao
necessariamente o sao pelas inconformidades identificadas, e vice-versa.

Portanto, entende-se a atividade de controle externo dos Tribunais de Contas na
dimensao restritiva de direitos, tendo em vista que pode redundar em atribuicéo de
responsabilidade e sancdo. Deste modo, é essencial garantir ao responséavel pelo
objeto analisado (portanto, em controle) a manifestacao quanto a adequacao dos seus
procedimentos, o que se faz ao franquear defesa da forma mais ampla e sob o crivo do
contraditério, o qual deve se expressar nas seguintes dimensodes:

0) pela ciéncia prévia do objeto da analise, das possiveis consideracdes
de irregularidades e infragbes e das consequéncias dessa
caracterizacdo. Essa ciéncia deve ser prévia as consequéncias do
relatério, seja das formulagdes das conclusdes, achados e apontamentos
(fase de “comentarios da entidade fiscalizada” sobre os fatos), seja da
emanacao da decisdo (fase de “contraditério processual’ sobre as
possiveis responsabilizacdo e sancdo). A pessoa com responsabilidade
apurada deve tomar conhecimento de todos os elementos envolvidos no
processo de julgamento (do procedimento, dos seus deveres, da forma
de apresentacdo dos fatos e documentos, das possiveis conclusdes,
encaminhamentos e sangdes);

(i) assegurar o efetivo (além da dimensdo da ciéncia, imediatamente
apontada) direito de manifestacdo quanto as conclusdes do relatorio
(ou, as possiveis categorizacdes, na terminologia processual) e da forma
mais lata apresentar a correcdo do seu proceder;

(iii) oportunizar a efetiva influéncia (além da ciéncia e manifestacéo) com a
garantia de ter as considera¢fes levadas em conta na apreciagao técnica
e decisoria;

(iv) € mais: ndo surpresa, mesmo diante de matérias que possam ser
conhecidas de oficio (sem provocagdo, pois de ordem publica), a
manifestacdo deve ser assegurada.

Com vistas a concretizar o devido processo legal, garantia fundamental (na
faceta instrumental e procedimental) todo o procedimento do qual possa redundar
gravame a direitos individuais (como € o caso dos trabalhos de controle realizados pelos
Tribunais de Contas), respeitando-se a ampla defesa, deve-se assegurar o contraditério.

O devido processo legal e a forma de conceder o contraditorio séo concretizados
e regulados pelos codigos processuais e leis aplicaveis a cada tipo de processo: no caso
dos Tribunais de Contas, 0s processos que neles se transcorrem ndo sao jurisdicionais
(no sentido de que ndo concernem ao Poder Judicial), logo administrativos (ou, de
controle). O Cdédigo de Processo Civil (CPC) também disciplina o processo
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administrativo, além de diplomas outros, a exemplo da Lei do Estado do Paran& n°.
20.656 de 03/08/2021, com dispositivos semelhantes a Lei Federal n°. 9.784/1999.

b. CPC- Cddigo de Processo Civel (Lei n° 13.105/2015)

O CPC regula os processos civis (ndo penais- considerados os que averiguam
delitos e podem ensejar penas corporais, privativas de liberdade) ndo apenas
jurisdicionais como também administrativos (com o que as disposicdes alusivas ao
magistrado _se estendem ao julgador, em sentido amplo; bem como as disposicdes
concernentes a sentenca se estendem as decisdes lato senso), a teor de seu art. 15:

Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou
administrativos, as disposicdes deste Cdédigo lhes serdo aplicadas supletiva e
subsidiariamente.

Fazem parte do género normas tanto os principios como as regras. Quanto ao
grau de determinabilidade ou a aplicagdo, as regras sdo descritivas (delineiam uma
conduta que ocorrendo revelam a aplicabilidade). Os principios sdo mandamentos de
concretizacdo (comandos de otimizacdo) - veiculam um comando abstrato que precisa
ser concretizado na forma de alguma politica publica ou lei. O principio tem a funcdo
retérico-argumentativa: prestam-se a fundamentar a criacdo de regras, a aplicacéo de
normas e a interpretacéo. Nao obstante eivado de teor principiolégico, o art. 7° do CPC
ordena ao julgador (lato senso, considerando a aplicabilidade do CPC aos processos
administrativos) zelar pelo efetivo contraditério. Por sua vez, o art. 9° do CPC concretiza
o modo como deve ocorrer o contraditério (dimensdo manifestacdo). E o art. 10
apresenta a dimensao da nao surpresa. Vejamos:

Art. 7° E assegurada as partes paridade de tratamento em relacdo ao exercicio de
direitos e faculdades processuais, aos meios de defesa, aos 6nus, aos deveres e a
aplicacao de sanc¢des processuais, competindo ao juiz zelar pelo efetivo contraditorio.
Art. 9° Ndo se proferira decisdo contra uma das partes sem gue ela seja previamente
ouvida.

Art. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de jurisdicdo, com base em fundamento
arespeito do qual ndo se tenha dado as partes oportunidade de se manifestar, ainda
gue se trate de matéria sobre a qual deva decidir de oficio.

Adaptando as disposi¢cbes ao contexto dos processos dos Tribunais de Contas
temos que:

() ao Conselheiro-Relator compete zelar pelo efetivo contraditério no
processo (art. 7°): ainda que o Regimento Interno de um dado
Tribunal de Contas seja omisso na garantia do efetivo contraditério, o
Conselheiro-Relator poderia (deveria) abrir espaco para todas as
manifestacdes da parte acusada que forem necessarias para garantir
esse direito;

(i) o efetivo contraditério passa por garantir que uma decisdo
(expressa no voto do Conselheiro-Relator e referendada pelo
Colegiado competente) contra uma das partes s6 possa ocorrer
apos franquear-se a manifestacdo da pessoa com responsabilidade
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apurada (art. 9°): isso significa que esta manifestacdo deveria ocorrer
imediatamente antes da emisséo do voto do Conselheiro-Relator), afinal,
como a pessoa com responsabilidade apurada poderia apresentar
alegacdes sobre argumentos que se desenvolveram depois da sua
manifestacdo prévia?

(iii) o Conselheiro-Relator ndo pode emitir decisdo sem conferir as
partes oportunidade de se manifestar, o que se aplica a todos os
casos, inclusive “matéria sobre a qual deva decidir de oficio” (art.
10): isso significa que o direito ao contraditério e ampla defesa se aplica
virtualmente a todos os trabalhos de controle externo dos Tribunais de
Contas, ndo apenas aos com carater de conformidade com apuracao de
responsabilidades, uma vez que até mesmo em trabalhos com carater
puramente financeiro ou operacional ha consequéncias para as pessoas
envolvidas na gestdo do objeto analisado e, portanto, que precisam ser
ouvidas antes da decis@o do Tribunal de Contas; além disso, ndo pode
haver “deciséo surpresa” tomada sem oportunidade de manifestagéo por
parte das pessoas envolvidas;

Ademais, o julgador (o Conselheiro/o Colegiado) deve levar em consideracdo os
argumentos/as teses da pessoa com responsabilidade apurada na sua deciséo,
conforme o art. 489 do CPC:

Art. 489. Sao elementos essenciais da sentenca:

8§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutdria, sentenca ou acorddo, que:

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em
tese, infirmar a conclusao adotada pelo julgador;

A dimenséao do contraditério nominada influéncia requer do julgador a efetiva
apreciacdo das questdes levantadas — teses, argumentos, ajustes tipicos. O julgador
ndo apenas toma conhecimento das razbes apresentadas, mas as efetivamente
considera de forma detida na decisdo. A postura expressa uma perspectiva democratica
que nivela os envolvidos no processo (igualdade, no minimo, um pouco mais que formal)
com vistas a se proferir a melhor deciséo: todos os sujeitos do processo devem cooperar
para esse resultado (mais afinado ao modelo processual cooperativo).

O motivo do ato administrativo (um de seus elementos) é constituido pelas
razdes de fato e de direito que conduzem a sua edicdo, sendo a motivagéo, por sua vez,
a exposicdo dessas mesmas razfes. Um_ato decisério, com mais forca, requer
robusta fundamentacdo (sobretudo porque € a sintese de todo um processo e envolve
possivel restricdo de direitos). A decisdo, nesse sentido, deve ser uma justificativa
racional da conclusédo do julgador — dever de expor de forma l6gica as razbes de fato e
de direito que conduziram a conclusao. Essa perspectiva se afina a compreensao do
processo como legitimo instrumento para a formacdo de uma decisdo que vincula o
destinatério.
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Decisdo sem fundamentacdo € uma mera escolha (conduta tipica de regimes
autoritarios). A fundamentacdo (num Estado Democrético de Direito) é que legitima a
decisdo exarada em um processo em gualquer dos Poderes constituidos.

c. Lei Estadual do Processo Administrativo (Lei n°. 20.656/2021 — Parand)

Seguindo a logica da Lei Federal n° 9.784/99 que regula o processo
administrativo (no ambito federal), no Estado do Parana tem-se a Lei Estadual n°.
20.656, de 03/08/2021, a qual inclui, dentre os seus destinatarios, o Tribunal de Contas
do Estado:

Art. 1° Este Cédigo estabelece normas gerais e procedimentos especiais sobre atos
e processos administrativos que nao tenham disciplina legal especifica, no ambito do
Estado do Parana, visando, em especial, a protecdo dos direitos fundamentais dos
administrados e o melhor cumprimento dos fins da Administracéo.

81°. Subordinam-se as normas deste Codigo:

VIII - o Tribunal de Contas do Estado;

O diploma veicula importantes direitos do administrado, destacando-se no art. 4°
manifestacdes em prol do respeito ao contraditério, destacando-se as dimensdes
ciéncia e informacéo (inc. I), bem como manifestagéo e influéncia (inc. I):

Art. 4° O administrado tem os seguintes direitos perante a Administracédo Publica,
sem prejuizo de outros que lhe sejam assegurados:

Il - ter ciéncia da tramitacdo dos processos administrativos em que tenha a condicéo
de interessado, ter acesso aos autos, obter copias de documentos neles contidos,
conhecer as decisdes proferidas e recorrer das decisdes que l|he sejam
desfavoraveis, ressalvados os casos de sigilo;

[l - formular alegacfes e apresentar documentos antes da deciséo, os quais serdo
objeto de consideracao pelo 6rgdo competente;

E pertinente destacar o comando do inc. lll do art. 4°: formular alegacées e
apresentar documentos antes da decisdo. O momento deve ser imediatamente antes
da decisdo, na medida em que somente assim efetivamente serdo (e aqui a finalidade
desse direito do apurado e o dever por parte do julgador) objeto de consideragao pelo
6rgdo competente. No mesmo comando normativo se apresenta a finalidade da
manifestacdo (consideracdo pelo julgador) e o momento (antes da deciséo). E o inc. Il
se atrela ao inc. Il, porquanto para aquele se desenvolver, necesséario se faz o
conhecimento do teor do acervo instrutério que embasa a atividade decisoria.

Informacdo e ciéncia prévia sdo dimensbes do contraditério e abrangem o
conhecimento de atos, termos, finalidades, consequéncias do processo. Ciéncia prévia
importa, no contexto, que antes da consequéncia (seja a formulacdo das conclusoes,
seja da emanacéo da decisdo) o interessado saiba de todos 0s elementos envolvidos.
Exemplificativamente, deve ter ciéncia do procedimento, dos seus deveres, da forma de
apresentacdo dos fatos e documentos, das possiveis caracterizacdes e das
consequéncias das apreciacbes levadas a cabo. Somente ciente desse arcabouco
podera exercer o contraditorio na dimensdo de manifestagdo e reacao. N&o por outro
motivo que a Lei do Estado do Parana n°. 20.656/2021 traz importantes consideracdes
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no “Capitulo V- Da Comunicacdo dos Atos”, destacando-se comandos da notificagao
e da intimacao:

Art. 24. Notificagdo é o ato pelo qual a Administragdo convoca o interessado para
integrar o processo administrativo, a fim de que apresente manifestacao sobre os fatos
descritos pela autoridade competente.

8 1° A notificacdo devera conter a descricdo dos fatos e a indicagdo dos dispositivos
legais supostamente violados, e serd acompanhada de copia do documento inaugural
do processo administrativo, assinalando prazo para manifestacao.

(...)

Art. 25. Intimacao € o ato pelo qual se da ciéncia ao interessado, principalmente:

| - dos atos e termos do processo, para que faga ou deixe de fazer alguma coisa;

(...

Art. 26. O 6rgdo competente perante o qual tramita o processo administrativo
determinard a intimacdo do interessado para ciéncia de decisdo ou a efetivacao de
diligéncias.

§ 1° A intimacao devera conter: (...)

Il - a finalidade da intimacao; (...)

VI - a indicacdo dos fatos e fundamentos legais pertinentes.

Para ocorrer o _contraditério como manifestacdo ou reacdo € necessario,
portanto, a ciéncia do gue versa 0 processo, sobre quais fatos se debruca, quais as
categorizacdes tipicas podem suceder, sob quais fundamentos se desenvolve, etc.
Somente assim pode ocorrer ampla defesa e serd possivel apontar a corre¢do da
conduta sob investigacdo. Alguns exemplos seguem:

e Possiveis caracterizagdes: A auséncia de prestacdo de informacfes pode
significar uma infracdo administrativa apenavel. A irregularidade dos gastos
guando em desconformidade com as regras (objeto de confronto técnico) pode
gerar consequéncias, as quais devem ser apresentadas, somente com o que se
pode apontar a regularidade da conduta.

e Escopo: Deve ser caracterizado, sob pena de desvio de finalidade do
procedimento.

Tratando-se a atividade de controle de dimensao restritiva de direitos, é
essencial assequrar ao responsavel pelas atividades em controle a manifestacdo quanto
a adequacao de seus procedimentos. E isto em contraditério. Deve ter a ciéncia prévia
do objeto da analise, das possiveis consideracdes de irregularidades, infracdes e das
consequéncias dessa caraterizacdo. Essa ciéncia deve ser prévia. Deve efetivamente
ser assegurado (além da dimensédo da ciéncia, imediatamente apontada) o direito de
manifestacdo quanto a possiveis categorizacfes e a da forma mais lata apresentar a
corregdo do seu proceder. E mais (aqui a dimenséo de efetiva influéncia, além de ciéncia
e manifestac&o) a de ter as suas consideragfes levadas em conta na apreciagdo técnica
e decisoria.

A luz da norma estadual em comento, o Tribunal de Contas estadual precisaria
estruturar 0s seus processos administrativos, sendo que a pessoa com
responsabilidade apurada tem o direito de se manifestar antes da tomada de decisdo
pelo Colegiado competente. E a propoésito da competéncia decisoéria a luz da Lei do
Estado do Parana n°. 20.656/2021, a mesma € indelegavel, nos termos do art. 17:

17




q.‘" Instituto
& 3m Rui Barbosa [

Art. 17. Nao podem ser objeto de delegacéo:
[l - as matérias de competéncia exclusiva do 6rgéo ou autoridade; (...)
VI - as competéncias essenciais do 6rgao, que justifiquem a sua existéncia.

Tem-se que a esséncia da atividade dos Conselheiros, efetivamente, é o
julgamento, atribuicdo que justifica a existéncia dos mesmos (inc. VI), sendo de sua
exclusiva atribuicdo (inc. Il) a atividade julgadora, o que se concatena com a
necessidade de se assegurar imediatamente antes da mesma ocorrer (do efetivo
julgamento, portanto) a oportunidade de ocorrer o contraditorio ao se franquear (nesse
momento) prévia manifestacéo.

d. LINDB- Lei de Introduc&o as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n°. 4.657/1942)

O poder normativo (com vistas a dar fiel execugao e concretizacao as leis) deve
redundar em procedimentos prévios, certos, claros (com o que garantem a isonomia,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia) e gue respeitem o devido processo legal (aqui
evidenciando o exercicio do contraditorio) e com tanto consagrem a seguranca juridica.
Os regimentos internos do Tribunais de Contas, nessa esteira, devem prever fluxos de
trabalho (de producdo de relatérios das atividades de controle externo) e de
homologacdo e/ou julgamento das conclusdes destes trabalhos que levem em
consideracdo a garantia do contraditorio na forma exigida pela legislagao aplicavel. Isso
para aumentar a seguranca juridica dos processos conduzidos pelos Tribunais de
Contas, nos termos do art. 30 da LINDB.

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicagdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e
respostas a consultas.

3.2. Modelos processuais e atividades de acusacdo, investigacdo e julgamento.
Imparcialidade.

Pode-se delinear trés grandes modelos (nos quais se insere ao longo do curso
histérico e do viés democratico) do processo. Aqui sdo apresentados em linhas gerais
(destacando-se que suas nuances e expressfes nao sao estanques) e correlacionados
aos propasitos desse artigo.

No processo inquisitorial: (i) poderia ser negligenciada a acusacéo (o objeto
de investigagcdo); (i) se confundiam as figuras de acusador e julgador; (iii)
impossibilitava-se a defesa, ou quando muito, com carater meramente formal; (iv) ndo
se franqueava atividade probatéria, ou era a instancias metafisicas, e (v) como
consequéncia a decisdo (despida que era de fundamentacdo racional). Ha certas
reminiscéncias do processo inquisitorial no processo administrativo, sobretudo pelo
curso de oficio e o amplo poder instrutério conferido a Administracao (o0 que encontra
fundamento na indisponibilidade do interesse e na busca do mais proximo a verdade),
além de integrarem o mesmo ente o acusador e julgador. Portanto, o contraditério se
coloca como uma verdadeira garantia magna para o exercicio do direito de defesa.

A luz do objeto desse artigo, um ponto de destaque concerne a imparcialidade
do julgador. Certamente integram a mesma organizacdo (o mesmo 6rgao, a rigor — o
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mesmo Tribunal de Contas) o _agente investigador (auditor) e o agente julgador
(Conselheiro/Ministro). N&o obstante, deve-se assegurar o méaximo possivel a
imparcialidade entre esses agentes, com instrumentos como a indelegabilidade da
atividade julgadora e que as _instancias investigativas, instrutérias e revisoras
(eventualmente a que manifesta conclusao prévia ao julgamento) ndo se confundam.

No processo acusatério se vislumbra uma maior_distincdo entre 0 agente
investigador e acusador e outorga de meios a producdo de provas. Corresponde ao
modelo _adversarial do processo civil (partes em litigio em ampla liberdade como
inimigas). O julgamento encerra o devido processo legal desenvolvido sob o crivo do
contraditério e em ampla defesa.

Por fim, o modelo consensual (dialégico, participativo, cooperativo) de
processo é um panorama utépico em que todos 0s sujeitos atuam em colaboracao para
a melhor decisdo e envidam esforcos para a atividade instrutoria ser a representacéo
mais proxima da realidade. E dever dos sujeitos no processo administrativo perante o
Tribunal de Contas, todavia, pautarem a sua atuacao segundo a boa-fé nas dimensdes
informacé&o, lealdade e cooperacdo. De igual sorte, & guisa dessa inspiragdo mais
imparcial de processo, é possivel o efetivo respeito ao contraditdrio. Assim como ja se
encontram_cindidas as_atividades de _investigacdo e de julgamento, igualmente se
recomenda que diversos 6rgaos (segundo a estrutura hierarquica) perfacam atividades
de investigacdo e de concluséo.

3.3. Consideracdes sobre o momento de alegacdées finais.

Onde e quando ficaria 0 espaco e 0 momento para a apresentacdo das
alegacdes finais - antes da elaboracdo do voto ou apés a elaboragéo do voto e antes da
decisao?

E as manifestacdes técnicas? Um modo de visualizar a aptiddo para o exercicio
do contraditorio (e a aposicao de manifestacdes finais a serem efetivamente apreciadas)
€ a partir do ciclo de instrugdo. Encerradas as questdes controversas (fatos e normas)
e sobre elas todos se manifestando, o feito esta apto a julgamento. Nesse sentido, a
manifestacao final da parte poderia ocorrer antes do julgamento.

Nada impede que haja uma manifestacdo técnica imediatamente antes de o feito
seguir para o julgamento. Nesse caso, a apreciacdo técnica ndo pode apresentar
inovacgfes (sob pena de reabertura do contraditério), o que ndo se confunde com a
conclusdo do colmate dos fatos (estampados nos autos, seja em provas, seja em
alegacdes do apurado) no ajuste tipico-normativo (em linhas gerais, a regularidade ou
irregularidade das contas).

Entende-se que o _mais adequado tempo e modo para a aposicdo de
manifestacdes finais (dando sentido, inclusive, a expressao “finais”) seja antes da
elaboracéo do voto. A atividade julgadora ja se inicia com a apreciacao individual do
relator, quer se entenda se tratar de um ato complexo (a apreciagdo individual do relator
se uniria as apreciacdes dos demais Conselheiros ou Ministros e somente entdo
houvesse a decisdo em si consolidada) quer composto (mais tons de chancela e
referendo pelos demais membros que se apde a apreciacao do relator).
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4. Proposta: por um fluxo de trabalho regulamentado que garanta: (i) as pessoas apontadas nos relatorios dos Tribunais de Contas a
oportunidade de apresentar as alegac¢des finais antes da tomada da decisdo no processo de contas e (ii) 0 maximo de imparcialidade

possivel nas conclusfes dos relatérios.

Considerando a necessidade de garantir o direito ao contraditorio em todas as fases e momentos do processo de trabalho de controle

externo em um fluxo que observe:

0] os principios fundamentais estabelecidos na NBASP/ISSAI 100 e nas normas dela derivadas;
(i) 0S controles necessarios para garantir a imparcialidade da andlise e a qualidade dos trabalhos, nos moldes dos requisitos das

NBASP/ISSAI 130 e 140;

(iii) bem como a garantia de direitos individuais das pessoas com responsabilidade apurada nos relatérios dos Tribunais de Contas e de
um processo de julgamento justo previstos nos principios da NBASP/INTOSAI-P 50 lidos a luz da legislacdo processual brasileira

aplicavel;

Os autores deste ensaio propdem o seguinte fluxo genérico de trabalho (ndo exaustivo) que pode ser adaptado as diversas atribuicoes
constitucionais dos Tribunais de Contas (cuja apresentacao grafica, a figura 4, encontra-se em anexo):

possiveis relatdrios)

Ref Tarefa Responsavel Principio/ Requisito/Lei Justificativa
Para o Tribunal de Contas (TC) ter um controle global sobre
Equipe de as fiscaliza¢des que estdo acontecendo e alinha-las a sua
. | Autorizagao do inicio de um Fiscalizacao NBASP 140.5. | Ssratégia global de fiscalizacdo, € necessério que uma equipe
trabalho revisora/ NBASP 100. 35,38. aca esse de p ¢do € au o g€ ac ~
X fiscalizag@o. Essa deciséo ndo deveria ficar na mao dos
supervisora P ; e 3 ) .
proprios auditores que irdo executa-las, o que configuraria um
conflito 6bvio de interesses.
Apos autorizado um determinado trabalho, é importante que
~ seus objetivos (questdes que se pretende responder) e seu
Elaboracéo do termo de . . . : L
. Equipe de escopo (recorte de objeto que sera analisado e os critérios
trabalho (estabelecimento formal . x A S :
2 S ~ Fiscalizacdo NBASP 100. 44. gue serdo utilizados para analisa-lo) estejam claros para a
dos objetivos/ questdes, escopo e S : D : . S :
inicial equipe que ira realizar a fiscalizacdo e o Tribunal de Contas

institucionalmente, que é o responséavel pela qualidade deste
trabalho.
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Ref Tarefa Responsavel Principio/ Requisito/Lei Justificativa
As normas estabelecem que entidade fiscalizada deve ser
A , ~ Gestor da NBASP 100. 43,44, comunicada sobre os termos em que a fiscalizacdo do TC
Ciéncia/Comunicacéo do . o , . . ~ ;
3 eSCODO entidade LF 9.784/99. Art. 3°, 1l acontecerd. O que é reforcado pela legislagdo nacional e
P fiscalizada LE 20.656/21. Art. 4°, 11 estadual de processo administrativo, que coloca a ciéncia da
tramitacdo dos processos como um direito do administrado.
- A . As normas colocam as evidéncias (as informac¢des utilizadas
Coleta e andlise de evidéncias Equipe de . . ~ .
. ~ . L para comprovar que o objeto esta ou hdo em conformidade
4 | (pararesponder as questdes do Fiscalizacdo NBASP 100. 49,50. o ~
S com critério) como a base fundamental das conclusdes
termo de trabalho) inicial L -
constantes nos relatorios emitidos pelo TC.
Elaboracio do relatério com Equipe de As normas pontuam que antes do relatério ser elaborado, é
5 & o Fiscalizacdo NBASP 100. 49. importante que ele seja comentado pela entidade fiscalizada
conclusdes preliminares S . oA ~ ; .
inicial como modo de validar as evidéncias e conclusdes ali contidas.
Como meio do TC ter garantias sobre a qualidade e a
Equipe de imparcialidade das analises e conclusdes desde o relatério
6 Reviséo do relatério com Fiscalizacdo NBASP 140. 5. preliminar, é interessante que ele seja revisado por uma
conclusdes preliminares revisora/ NBASP 100. 35,38. equipe composta por auditores que nao participaram da sua
supervisora elaboracéo (com poder de propor e realizar alteracfes, se
necessario).
A entidade fiscalizada deve ter a oportunidade de comentar
- Gestor da - o . .
Comentérios sobre as . sobre os apontamentos do relatério preliminar. Isso inclusive
7 ~ o entidade NBASP 100. 49. ) . . L .
conclusdes preliminares ' . ajuda a incrementar a qualidade do relatdrio que sera levado a
fiscalizada : x
julgamento e/ou homologacéo.
Analise dos comentarios da Equipe de NBASP 100. 49. Os comentarios da entidade auditada devem ser incorporados
8 | entidade fiscalizada e Fiscalizacdo NBASP 400. 59. ao relatério que sera levado a julgamento e/ou homolopa ao
incorporacgdo destes no relatério inicial NBASP 3000. 129-130. . q X Julg mologagao,
Elaboracao do relatério para Equipe de NBASP 100 51 seja como forma para retirar apontamentos que nao se
. ~ S o sustentem ou robustecer os apontamentos que
9 | julgamento das conclusdes Fiscalizacdo NBASP 400. 59. ermanecerem
baseadas em evidéncias inicial NBASP 3000. 129-130. P ]
Como meio do TC ter garantias sobre a qualidade e a
A . . imparcialidade das analises e conclusfes do relatorio que sera
Revisédo e autorizagdo para o Equipe de : s . )
. - . x levado a julgamento, é interessante que ele seja revisado por
encaminhamento do relatorio Fiscalizacdo NBASP 140. 5. ; ; ~ .
10 ' ~ . uma equipe composta por auditores que nao participaram da
para julgamento das conclusdes revisora/ NBASP 100. 35,38. ~ X ~
A . sua elaboracao (com poder de propor e realizar alteracdes, se
baseadas em evidéncias supervisora

necessario), bem como ter o seu encaminhamento autorizado
por um auditor-supervisor ou unidade técnica supervisora.
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Ref Tarefa Responsavel Principio/ Requisito/Lei Justificativa
Conselheiro NBASP 50. 6. O Conselheiro-Relator ao zelar pelo efetivo contraditério as
11 | Abertura de contraditério Relator CF. Art. 5°, LIV, LV. partes, deve abrir oportunidade das pessoas com
CPC. Art. 7°. responsabilidade apurada apresentar sua defesa.
As pessoas com responsabilidade apurada nos relatérios do
A ~ Pessoa NBASP 50. 6. TC devem ter ciéncia sobre aquilo que estdo sendo acusadas
Ciéncia e apresentacédo de . o P . ~
12 defesa Responsavel CF. Art. 5°, LIV, LV. e das possiveis consequéncias (sanc¢des) e apresentar sua
Apurada CPC. Art. 7°. manifestacdo defesa sobre os fatos apontados (dois
elementos essenciais do direito ao contraditério).
Os argumentos das pessoas com responsabilidade apurada
. podem ser analisados pelo corpo de auditores do TC. Como
Equipe de forma de garantir maior imparcialidade desta analise (o que é
Anélise técnica dos Fiscalizacao NBASP 50. 7,10. . . L
13 . essencial em um processo de julgamento), seria interessante
argumentos da defesa revisora/ NBASP 130/140 . ) . =
X que esta analise (se ocorrer) fosse feita por auditores que nao
supervisora o ~ . .
participaram da elaboracao do relatdrio que foi levado a
julgamento.
O Ministério Puablico junto ao TC, como guardido da lei, pode
Ministério Pablico emitir um parecer opinativo sobre 0s argumentos constantes
14 | Emisséo de parecer opinativo de Contas NBASP 50 no relatério que foi levado a julgamento e na defesa das
pessoas com responsabilidade apurada, na forma colocada
pela legislacdo aplicavel e os regimentos internos de cada TC.
O Conselheiro-Relator ao zelar pelo efetivo contraditério as
NBASP 50. 6. . . . .
_ CF. Art. 50, LIV, LV. partes, de\((_erla/poderla abrir oportunidade das pessoas com
15 | Abertura de alegacdes finais Conselheiro CPC. Art. 7°: 9o, r_esponsablll_dade apur_ada apresentar suas mang‘estagoes
Relator LE 9.784/99. Art. 3°. || finais e, assim, garantir que uma eventual decisdo contra a
LE 20.656/21. Art. 49, Ill pessoa com responsabn_ldade apurada ocorra apenas apos
ela ser previamente ouvida.
Com a oportunidade das pessoas com responsabilidade
NBASP 50. 6. apurada nos relatorios do TC apresentarem suas alegagfes
Apresentacio de aleqacdes Pessoa CF. Art. 5°, LIV, LV. finais, a elas s@o asseguradas a efetiva influéncia sobre a
16 fir?ais & gac Responsavel CPC. Art. 79; 9°. decisdo e a ndo-surpresa em relagcao a argumentos que foram
Apurada LF 9.784/99. Art. 3°, Il produzidos apés a sua manifestacéo prévia (outros dois
LE 20.656/21. Art. 4°, 11l | elementos essenciais ao pleno exercicio do direito ao
contraditério).
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Ref Tarefa Responsavel Principio/ Requisito/Lei Justificativa
17 | Elaboracdo do Voto Conselheiro Apés ouvir as alegacdes finais e garantido o pleno exercicio
Relator NBASP 50. 6, 7 do direito ao contraditdrio, o Conselheiro-Relator deve entédo
CF. Art. 5°, LIV, LV. tomar sua decisao, que é expressa na forma de Voto, que
CPC. Art. 10, 489,81°,1V | precisa “enfrentar todos os argumentos deduzidos no

18 Tomada de Deciséo- Colegiado LF 9.784/99. Art. 13, II,IIl | processo capazes de, em tese, infirmar a conclusdo adotada
Elaboracédo do Acérdéo LE 20.656/21. pelo julgador”. O voto é levado para o Colegiado competente,

Art. 17, 1L VI gue tem a palavra final sobre o processo, que é expressa na

forma de Acérdao.

O fluxo de trabalho descrito acima € cabivel em situagdes em que o relatorio produzido pelo corpo de auditores tem como consequéncia

o julgamento de responsabilidades, aplicagéo de sancdes e expedicdo de determinagdes para o cumprimento de dispositivos legais. Geralmente
estes relatorios sdo oriundos de trabalhos com viés de conformidade.

Por sua vez, os relatérios oriundos de trabalhos com viés operacional ou financeiro geralmente ndo tém as consequéncias listadas no
paragrafo anterior, no maximo ha a expedi¢éo de recomendacdes a entidade fiscalizada. Via de regra, eles precisam apenas ser homologados
pelo Conselheiro-Relator e/ou o Colegiado. Deste modo, este fluxo processual pode ser simplificado e, ainda assim, obedecer aos principios de
auditoria e a legislagé@o processual aplicavel, conforme o quadro a seguir:

Ref | Tarefa | Responsavel | Principio/ Requisito/Lei | Justificativa
Repeticdo dos passos 1 a 8 do quadro anterior
Elaboracgéo do relatério para Equipe de NBASP 100. 51. gos r%?;rtlgrri];anl?: gsrgqgssgg giﬂﬁg% d:vgcr)n g’g.;'gg?;gofgar?:;
9 | homologacéo das conclusdes Fiscalizacdo NBASP 400. 59. ara retirarg ontamentos que n&o segsugstel,wter# ou
baseadas em evidéncias inicial NBASP 3000. 129-130. P P q

robustecer os apontamentos que permanecerem.
Como meio do TC ter garantias sobre a qualidade e a

Reviséo e autorizagéo para o Equipe de imparcialidade das andlises e conclus@es do relatério que sera
encaminhamento do relatorio =QuIpe de levado a julgamento, é interessante que ele seja revisado por
~ Fiscalizacdo NBASP 140. 5. ; . = e
19 | para homologacéao das . uma equipe composta por auditores que ndo participaram da
~ revisora/ NBASP 100. 35,38. ~ ~
conclusdes baseadas em X sua elaboracdo (com poder de propor alteracées, se
A supervisora . . .
evidéncias necessario), bem como ter o seu encaminhamento autorizado

por um auditor-supervisor ou unidade técnica supervisora.
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Ref Tarefa Responsavel Principio/ Requisito/Lei Justificativa
O Conselheiro-Relator ao zelar pelo efetivo contraditério as
partes, “mesmo em matérias sobre a qual deva decidir de
: N . NBASP 50. 6. P o - ~
20 Abertura para manifestacéo Conselheiro CE. Art. 5°. LIV. LV oficio” (caso dos relatérios encaminhados para homologacéo),
dos gestores Relator A 20 00 - 1N também deveria/poderia abrir oportunidade para os gestores
CPC. Art. 7°, 9° e 10. L ; MNP
responsaveis apresentarem suas manifestagées finais antes
da homologacéo do relatério pelo TC.
Com a oportunidade dos gestores apresentarem suas
manifestacdes antes da homologacao do relatério, a eles sédo
NBASP 50. 6. asseguradas a efetiva influéncia sobre a decisdo e a ndo-
. Gestor da CF. Art. 5°, LIV, LV. surpresa em relagdo a argumentos que foram produzidos
Apresentacédo das . . p . ~ L .
21 manifestacses do gestor entidade CPC. Art. 7°; 9°, apos a sua manifestacdo prévia (outros dois elementos
¢ 9 fiscalizada LF 9.784/99. Art. 3°, llI essenciais ao pleno exercicio do direito ao contraditério, além
LE 20.656/21. Art. 4°, IIl | da ciéncia prévia e da manifestac@o que, de certa forma,
estdo presentes no passo 7- Comentarios sobre as
conclusdes preliminares).
17 | Elaboragéo do Voto Conselheiro Apbs ouvir as .manlfestagoes d_o,g'estor e garantido o,p'leno
Relator exercicio do direito ao contraditério, mesmo em matérias
NBASP 50. 6, 7 o o :
CE. Art. 5° LIV. LV. sobre a qual deva decidir Qe oficio, o Conselheiro-Relator
CPC. Art. 10 ’489,§1° WY, deve entdo tomar sua decisdo, que € expressa na forma de
. I o Voto, que precisa “enfrentar todos os argumentos deduzidos
Tomada de Deciséo- . LF 9.784/99. Art. 13, II, IlI o ~
18 Elaboracio do Acérdso Colegiado LE 20 656/21 no processo capazes de, em tese, infirmar a concluséo
& Art 1'7 I VII adotada pelo julgador”. O voto é levado para o Colegiado
e competente, que tem a palavra final sobre o processo, que é
expressa na forma de Acérdéo.

Concluindo este ensaio, entendemos que este fluxo processual proposto pode e deve ser debatido e aperfeicoado a luz dos principios
das normas de auditoria e da legislacéo nacional aplicavel. Além disso, ensaios futuros poderéo versar sobre a adaptacéo deste fluxo processual
as peculiaridades e necessidades das diversas a¢des de controle externos atribuidas aos Tribunais de Contas, como: (i) a emisséo do parecer
prévio sobre contas de governo; (ii) o julgamento de prestagéo de contas; (iii) o registro da legalidade de atos de pessoal (com as condicionantes
do Supremo Tribunal Federal); e (iv) o fluxo processual das tomadas de contas extraordinarias e outras fiscalizacGes iniciadas por iniciativa
propria dos Tribunais de Contas.

Curitiba, 06 de outubro de 2021.
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FIGURA 4 — PROPOSTA DE FLUXO DO PROCESSO DE CONTAS

Fluzo do processo de produgdo do relatorio com fase de julgamento/homologagio e controles de qualidade e imparcialidade

com contraditério e devide processo na forma da legislagdo aplicavel
{MBASF 100 + NBASP 3003000 + NBASP 400v4000) + (NBASP 50 + NBASP 10 + NBASP 140) + (CF-38 + CPC + Proc. Administrativo)
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