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COMITE TECNICO DE ESTUDOS E SISTEMATIZAGAO
DA ADMINISTRAGAO PUBLICA (CTESAP)

O Comité Técnico de Estudos e Sistematizacao da Administragcao Publica
(CTESAP), instituido pelo Instituto Rui Barbosa por meio da Portaria n® 10/2022,
constitui espaco permanente de cooperagao técnica entre membros e servido-
res dos Tribunais de Contas brasileiros destinado ao desenvolvimento de estu-
dos, pesquisas e propostas voltadas ao aperfeicoamento do controle externo.

Para o desenvolvimento de suas atividades, o Comité organiza-se em gru-
pos de trabalho tematicos.

O Grupo de Trabalho n® 01 (GT1) dedica-se a pesquisa e a formulagéo de
diretrizes fundamentais para a constru¢cao de um Processo de Controle Externo
compativel com as fungdes constitucionais dos Tribunais de Contas, buscando
produzir referenciais técnicos que orientem a evolugao das normas processuais
dessas instituicdes, preservada a autonomia federativa.

O presente volume inaugura a Série “Textos para Discussao”, destinada a

divulgacao dos estudos desenvolvidos no ambito do CTESAP.

As conclusdes deste trabalho refletem as posicoes debatidas
e consolidadas no ambito do Grupo de Trabalho n°® 01, apos
reunides presenciais e hibridas, discussdes técnicas e
consultas eletronicas entre seus integrantes. As manifestagdes

divergentes sao reproduzidas nos anexos desta publicacéo, em
respeito ao pluralismo técnico e a transparéncia do processo
deliberativo.
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APRESENTAGCAO
Este trabalho inaugura uma série de publica¢des dedicada a analisar e a for-
mular propostas preliminares de Diretrizes Fundamentais para a constru¢ao de
um Processo de Controle Externo compativel com as fung¢des constitucionais
dos Tribunais de Contas, com vistas a subsidiar e qualificar o debate sobre o
tema. As edigdes desta série decorrem da organizagéo dos debates conduzidos
pelo Comité Técnico de Estudos e Sistematizagcdo da Administracao Publica
(CTESAP) do Instituto Rui Barbosa (IRB) e visam projetar o tema para além da
rede dos Tribunais de Contas, incentivando o didlogo interinstitucional e contri-
buindo para o aprofundamento da compreensao sobre a matéria.

A tematica merece destaque, pois, seja na esfera administrativa, judicial ou
de controle, a legitimacao do exercicio do poder estatal se realiza por meio do
processo, concebido como instrumento politico com implicacbes democraticas
e sociais (DIDIER, 2023). Nessa perspectiva, a normatizagdo do processo, em
qualquer dessas esferas, mediante a positivagdo de procedimentos, abrange
nao apenas a forma ou as formalidades, mas sobretudo a delimitacdo de po-
deres, faculdades e deveres dos sujeitos processuais, a coordenacao de suas
atividades, a ordenacao dos atos e a estruturagdo do proprio procedimento,
de modo a assegurar o alcance de suas finalidades primordiais e, assim, atuar
como instrumento de garantia de direitos (DIDIER, 2016).

A criagcao de normas processuais € a adesao a essas normas no curso dos

atos processuais possuem intrinseca relagao com a legitimidade das decisoes,



contudo, embora necessaria, a conformacao dos atos processuais as normas
formais ndo € suficiente para o alcance da legitimidade, € preciso que o pro-
cedimento normatizado seja adequado, adaptavel e funcional a natureza do
bem juridico tutelado para assegurar que a justica ndo seja apenas feita, mas
percebida como tal.

Assim, discutir normas de processo de controle externo requer, fundamental-
mente, considerar a aplicagao do principio da adequacéao tanto no plano abstra-
to — na fase legislativa de conformag&o normativa — quanto no plano concreto
— na condugao do procedimento —, de modo a compatibilizar os meios pro-
cessuais a finalidade e as fungdes constitucionalmente atribuidas aos Tribunais
de Contas. Distinguir essas fun¢gées — como promog¢éo da boa administracgéo,
auditoria, apreciagao de contas, julgamento de responsaveis etc. — & essen-
cial para que o processo seja estruturado segundo parametros que respeitem
a natureza do direito material tutelado em cada caso. Tal distingdo ndo apenas
assegura a efetividade da atuacéo institucional, como também contribui para
a percepgao social da legitimidade das decisbes proferidas por essas cortes,
reforcando sua finalidade no sistema democratico de accountability.

Esse desafio adquire contornos ainda mais complexos no contexto brasi-
leiro, em razdo da organizagéo federativa e da autonomia conferida aos 33
Tribunais de Contas pela Constituicdo, os quais detém competéncia para editar
suas proprias normas de processo de controle externo. Se por um lado, essa
diversidade normativa é expresséo legitima da autonomia dos entes federativos
e permite que os processos sejam moldados as especificidades locais, respei-
tando variaveis estruturais, histoéricas e funcionais de cada Tribunal, por outro,
a inexisténcia de parametros comuns fragiliza a coeréncia sistémica, dificulta o
reconhecimento social da legitimidade das decisdes e compromete a inteligibi-
lidade do controle externo em escala nacional.

Essa heterogeneidade no sistema de controle externo tem motivado uma sé-
rie de iniciativas, como o Anteprojeto de Lei Processual dos Tribunais de Contas
do Brasil, no ambito do Programa de Modernizagédo do Sistema de Controle
Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros (PROMOEX), o
“Manual de Boas Praticas Processuais”, a Carta de Palmas do | Forum Nacional
de Processualistica nos Tribunais de Contas e a Carta de Vitéria do Il Férum
Nacional de Processualistica nos Tribunais de Contas.
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PROMOEX Contas

No ano de 2022, o Tribunal de Contas do Mato Grosso pioneiramente esta-
beleceu, por meio da Lei Complementar n°® 752/2022, o Cédigo de Processo de
Controle Externo do Estado de Mato Grosso (CPCE-MT). Essa iniciativa inau-
gura um novo ciclo de debates sobre a construgdo de um Processo de Controle
Externo em um contexto de maior coesdo entre os Tribunais de Contas, resulta-
do do trabalho consistente do IRB e da Associacdo dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (ATRICON) na promog¢éo da adesao voluntaria dos Tribu-
nais de Contas a padrdes e iniciativas lideradas por essas entidades que visam
assegurar um padrao institucional minimo de funcionamento, destacando-se
como um marco na busca por uma maior uniformidade e constitucionalidade
nas praticas de fiscalizagao dos Tribunais de Contas.

Complementando esses esforgos, o CTESAP do IRB, no ambito do Grupo
de Trabalho n°® 01, tem desenvolvido pesquisas e propostas voltadas a cons-
trugao de diretrizes comuns que alinhem as normas processuais dos Tribunais
de Contas a légica constitucional do devido processo legal aplicado ao controle
externo, por meio da formulacéo de referenciais minimos de conformacao pro-
cedimental — ancorados nos principios da adequacao, da adaptabilidade, da
seguranca juridica e da cooperagdo — que preservem a autonomia organiza-
cional e a capacidade de inovacéo institucional, sem renunciar a previsibilidade,
a isonomia e a inteligibilidade das decisdes, elementos indispensaveis a per-
cepcgao social de legitimidade no exercicio do poder de controle.

Essa abordagem busca fortalecer a atuagdo das instituicbes de controle
como garantidoras da legalidade, da boa administracdo e da responsabilidade
publica, assegurando sua sustentabilidade institucional como pilares da conso-

lidagao republicana e da legitimagdo democratica no Brasil.




Engajamento dos Tribunais de Contas
na produgao de normas processuais

Em levantamento realizado pelo GT1, em 21 de novembro de 2023, restou
evidenciado que dos 33 Tribunais de Contas do Pais, 25 estdo engajados na
revisao e atualizacdo de suas normas processuais, destacando, assim, a rele-

vancia e a urgéncia do assunto.

Status da Revisdo de Normas Processuais nos

Tribunais de Contas
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Projeto de Lei andamento em breve

Atuacao do Grupo de Trabalho n° 01 do CTESAP/IRB
O CTESAP/IRB, estabelecido pela Portaria n® 10/2022, dividiu suas ativida-
des em quatro Grupos de Trabalho, estando o Grupo de Trabalho n° 01 dedi-

cado a elaborar um compéndio técnico que ofereca diretrizes essenciais para
conformacgao do Processo de Controle Externo as fungdes constitucionais dos
Tribunais de Contas que sirvam de referéncia para a revisdo de aspectos pro-
cessuais em suas Leis Organicas, Regimentos Internos, Normativos Especifi-
cos ou na elaboracédo de Cédigo de Processo de Controle Externo préprio.

Esta abordagem foi construida, em um primeiro momento, a partir da re-
analise do histdrico de iniciativas de uniformizagao processual nos Tribunais
de Contas que, embora tenham proporcionado as bases para a construgcao
do “Manual de Boas Praticas Processuais” e fornecido insights valiosos, n&o
atingiram completamente o objetivo de padronizar os procedimentos de con-
trole externo ou de resolver importantes disfuncdes existentes nos Tribunais de
Contas brasileiros.

Portanto, a decisdo de concentrar esforcos na criacao de diretrizes funda-




mentais para a estruturagdo de um Processo de Controle Externo que possam
orientar os Tribunais de Contas baseou-se na necessidade de superar os de-
safios historicos enfrentados na uniformizagao processual dessas instituicdes e

pelas seguintes razdes:

1. A proposta de criar um projeto de lei para estabelecer um codigo nacio-
nal de processo de controle externo tem gerado debates acerca da sua cons-
titucionalidade, particularmente sobre a autoridade da Unido em legislar nessa
matéria. Predominantemente, a doutrina e a jurisprudéncia ainda classificam
0s processos de controle externo como administrativos, o que, segundo essa
visdo, colocaria sua regulamentagao sob a competéncia dos estados. Essa di-
vergéncia de opinides foi, inclusive, uma das razbées que levaram ao arquiva-
mento do Anteprojeto de Lei Processual dos Tribunais de Contas do Brasil pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

2. Existem incertezas relacionadas ao conteudo normativo do projeto de
lei, especialmente quanto as potenciais modificacbes que podem ocorrer du-
rante o processo legislativo. Além disso, enfrenta-se o desafio de estabelecer
um consenso em meio a diversidade de opinides e praticas, o que se torna mais

complexo no contexto de uma tentativa de uniformizacdo imposta.

3. Nos ultimos anos, os Tribunais de Contas alcangcaram avancos significa-
tivos por meio de uma atuacao colaborativa em rede e da ado¢cédo de compro-
missos voluntarios. Estes compromissos foram cuidadosamente adaptados as
realidades regionais e institucionais de cada Tribunal, respeitando os principios
do pacto federativo. Este progresso reflete um esfor¢o conjunto para melhorar
a eficiéncia e a eficacia, mantendo, ao mesmo tempo, a autonomia e as especi-
ficidades de cada entidade dentro da federagdo o que pretende ser fomentado
pelo GT1.

Na execucao dos trabalhos, decidiu-se por priorizar a eleicdo e o aprofun-
damento na discussao de pressupostos processuais minimos, mas essenciais,
envolvendo servidores e membros dos Tribunais de Contas. Essa abordagem

baseia-se nas seguintes consideragodes:




1. Evitar a Regulagao Excessiva: A intencado de regular todos os aspec-
tos processuais de maneira indiscriminada pode, paradoxalmente, dividir esfor-
¢os em vez de unifica-los em torno de uma padronizagao minima, mas crucial.
Existe, também, o risco de nao atingir o objetivo proposto devido a diversidade
de especialistas e a complexidade do direito processual. Assim, para questdes
mais especificas, os Tribunais de Contas poderiam recorrer a institutos ja esta-
belecidos nas normas processuais vigentes.

2. Respeitar a Singularidade do Controle Externo: A tentativa de sim-
plesmente adaptar o Processo de Controle Externo aos moldes do Processo

Civil pode obscurecer caracteristicas exclusivas do Controle Externo.

3. Valorizar a Experiéncia Pratica: A pratica no exercicio do Controle Ex-
terno é essencial para entender a processualistica especifica dos Tribunais de
Contas. O Processo de Controle Externo ndo é simplesmente uma extensao
do Direito Processual aplicavel ao Poder Judiciario, nem um mero Processo
Administrativo. Sua natureza unica, ja reconhecida em precedentes do STF e
pela prépria Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), neste
momento, € mais facilmente compreendida por aqueles que lidam diariamente

com o controle externo e enfrentam seus desafios operacionais.

Ao definir o conteudo do trabalho a ser entregue, e reconhecendo que as
diretrizes propostas devem ser equilibradas — nem tado genéricas que néo im-
pactem o modus operandi, nem tdo especificas que restrinjam a autonomia
federativa —, foram selecionados seis temas estruturantes como foco central:

1. Fundamentos Constitucionais do Sistema de Controle Externo e
Processo: Este tema inicial concentra-se em esclarecer os objetivos fundantes
do modelo de Controle Externo estabelecido pela Constituicdo, assegurando
que as normas que regem o processo de controle externo reflitam a misséao
original dos Tribunais de Contas, evitando a burocratizagéo e o afastamento de
seus propositos fundacionais;

2. Normas Processuais Fundamentais: Este topico aborda os principios
e regras essenciais que fundamentam o processo de controle externo, garan-

tindo sua eficacia e conformidade com os padrdes legais e éticos;




3. Competéncia: Este segmento é subdividido em varias categorias,
abrangendo: i. Competéncia do Plenario ii. Competéncia do Relator iii. Com-
peténcias dos Conselheiros Substitutos iv. Competéncias dos Orgaos Técnicos
de Controle Externo v. Competéncia do Ministério Publico de Contas vi. Regras
sobre Impedimentos e Suspeicao;

4. Etapas e Tipos de Processos: Analisa as diferentes fases e variedades
de processos dentro do sistema de controle externo, delineando a estrutura e o
fluxo de procedimentos;

5. Tutela Proviséria: Explora as medidas e decisbes provisorias que po-
dem ser aplicadas em situagdes especificas, garantindo a eficiéncia e a justica
até a resolucao final do processo;

6. Recursos, Pedidos de Rescisao e Pedidos de Revisao do Parecer
Prévio: Este tépico detalha os mecanismos de contestagao e revisdo dentro
do processo de controle externo, incluindo os procedimentos e requisitos para
recursos, pedidos de rescisao e revisoes.

Esses temas foram escolhidos por sua relevancia de reforcar a uniformidade
e a legitimidade do processo de controle externo. Embora ndo tenha sido susci-
tado a época das discussdes, seria oportuno incluir, para debate posterior, um
eixo dedicado a institucionalizacdo da inovacéo, inspirado no CPCE do TCE-
-MT e nos paradigmas do Sistema Brasileiro de Justica Multiportas’. Para que
0 processo seja capaz de prever, incorporar e materializar a inovagao na prati-
ca, é necessario superar a rigidez burocratica tradicional e adotar mecanismos
mais flexiveis, experimentais e colaborativos.

Nesse sentido, € recomendavel a inclusao de tépicos especificos sobre: con-
sensualismo; uso de Inteligéncia Artificial (IA); processo exclusivamente eletro-
nico e automacgao; videoconferéncia e atos virtuais; articulacdo e cooperacéao

institucional; e resolugcao de demandas repetitivas (caso-piloto).

SINOPSE

O processo, em sua concepgao mais ampla, constitui o instrumento por meio
do qual o Estado concretiza suas funcdes. A distincdo entre os meios proces-
suais e os fins institucionais é essencial para evitar que a forma se sobreponha
ao conteudo e para assegurar que O processo sirva, de fato, a fungdo que

pretende viabilizar. Nesse contexto, a construcido de um processo de controle

1 DIDIER JR., Fredie; FERNANDEZ, Leandro. Introdugéo a justica multiportas: sistema de solu-
¢ao de problemas juridicos e o perfil do acesso a justiga no Brasil. Salvador: Juspodivm, 2024.
1024 p. ISBN 978-85-442-5876-7.




externo compativel com as fungdes constitucionais dos Tribunais de Contas
exige a adequada conformagao dos mecanismos procedimentais aos objetivos
proprios da fungao de controle atribuida aos Tribunais de Contas. Este trabalho
sistematiza as reflexdes desenvolvidas no ambito do Grupo de Trabalho n° 01
do CTESAP/IRB, com o propésito de identificar a finalidade e os instrumen-
tos que estruturam o exercicio da funcdo de controle externo no modelo de
accountability consagrado pela Constituicdo Federal de 1988. Destacam-se,
nesse esforgo, as especificidades das Instituicdes Superiores de Controle (ISC)
no Brasil, notadamente os Tribunais de Contas, que exercem cumulativamen-
te fungbes de auditoria e de julgamento. A compreensao precisa da natureza
e dos objetivos dessas fungbes é condigdo necessaria para o delineamento
de um processo constitucionalmente adequado, que respeite as peculiaridades
institucionais e promova a efetividade, a legitimidade e a coeréncia sistémica da
atuacao dos Tribunais de Contas.

ABSTRACT

In its broadest sense, process constitutes the instrument through which the
State carries out its functions. Distinguishing between procedural means and
institutional purposes is essential to prevent form from overshadowing substan-
ce and to ensure that the process effectively serves the function it is intended to
enable. In this context, constructing a constitutional process for external over-
sight requires the proper alignment of procedural mechanisms with the speci-
fic objectives of the control function assigned to Courts of Accounts. This pa-
per systematizes the reflections developed within Working Group No. 01 of the
CTESAP/IRB, with the aim of identifying the purpose and instruments that struc-
ture the exercise of the external control function under the accountability model
enshrined in the 1988 Federal Constitution. The analysis emphasizes the speci-
fic features of Supreme Audit Institutions (SAls) in Brazil, particularly the Courts
of Accounts, which cumulatively perform both audit and adjudicative functions.
A clear understanding of the nature and objectives of these two functions is a
necessary condition for designing a constitutionally adequate process—one that
respects institutional specificities and promotes effectiveness, legitimacy, and
systemic coherence in the operation of Courts of Accounts.




1 INTRODUGAO

A pluralidade de interpretagdes sobre os fendmenos juridicos e institucionais
nao é apenas compativel com a democracia: constitui seu pressuposto episte-
moldgico. No campo do controle externo, essa diversidade de leituras impde
a construcao de espacgos deliberativos que sejam capazes de articular visdes
tedricas, experiéncias institucionais e praticas normativas em torno de um obje-
tivo comum: o aperfeigoamento da funcao de controle em conformidade com os
fundamentos constitucionais do Estado Democratico de Direito.

Ao longo de quase dois anos de interlocucao sistematica no ambito do Grupo
de Trabalho n° 01 do CTESAP/IRB, foram estabelecidos marcos analiticos e
metodoldgicos para a reflexdo sobre o processo de controle externo, concebido
nao apenas como instrumento técnico-formal, mas como expressao da atuagao
legitima dos Tribunais de Contas no desempenho de suas multiplas funcbes
constitucionais. O envolvimento de atores institucionais diversos — oriundos de
distintos Tribunais e areas de especializagdao — enriqueceu o debate e permitiu
o amadurecimento de proposi¢cdes que ndo se esgotam em diretrizes normati-
vas, mas que visam promover uma reformulagao critica das bases conceituais
do processo.

Durante esse percurso, algumas premissas tedricas amadureceram, outras
foram tensionadas. Em determinados momentos, o grupo avangou sobre temas
complexos como a tipologia das fungdes atribuidas aos Tribunais de Contas e
seus correspondentes arranjos procedimentais; em outros, foi necessario reto-
mar fundamentos conceituais que pareciam sedimentados, mas que revelavam
novas camadas de complexidade diante da tentativa de normatizagao unitaria.
Esse movimento dialético de avango, retorno e reconfiguragcado € préprio de
processos reflexivos legitimos e constitui, por si s6, um dado relevante de ma-
turidade institucional.

Esta primeira publicacdo sistematiza os principais aportes construidos até
aqui, tendo como eixo a premissa de que a normatizagao processual do con-
trole externo — embora desejavel e necessaria — nao pode prescindir de uma
compreensao rigorosa das especificidades, finalidades e fundamentos juridicos
das diferentes fungdes atribuidas pela Constituicao aos Tribunais de Contas. A
tentativa de submeter todas essas fungées a um unico regime procedimental,

sem a devida mediagao teorica e funcional, incorre no risco de comprometer a




efetividade do controle, promover distor¢des operacionais e produzir uma buro-
cratizacéo incompativel com os propdsitos republicanos de transparéncia, efici-
éncia e responsabilizagao.

O presente trabalho esta estruturado em trés partes. A primeira parte exa-
mina a finalidade das Instituicdes Superiores de Controle e explora a natureza
instrumental do processo como expressao do exercicio legitimo da funcao de
controle, destacando as singularidades que o distinguem de outras espécies
processuais.

A segunda parte aprofunda a analise das fung¢des constitucionais atribuidas
aos Tribunais de Contas, com especial atengao a dualidade entre funcdes de
auditoria e de julgamento, e discute a necessidade de conformacgéo do devido
processo legal as especificidades de cada uma dessas dimensdes funcionais.

A terceira parte inaugura a discussao sobre a viabilidade de um Cadigo de
Processo de Controle Externo, concebido como sistema normativo orientado
a adequacao procedimental aos sujeitos, objetos e finalidades da fungéo con-
troladora, propondo caminhos para a continuidade do debate, sugerindo eixos
tematicos para novas rodadas de reflex&o institucional. Com isso, reafirma-se
o carater propositivo e ndo conclusivo deste trabalho, que se insere no esforgo
coletivo de construgdo de um processo de controle externo compativel com as
fungdes constitucionais dos Tribunais de Contas e comprometido com a legiti-
midade, a efetividade e a coeréncia institucional.

Por fim, o trabalho inclui dois anexos, apresentados como comentarios as
conclusdes, nos quais se sistematizam com fidelidade os principais contrapon-

tos levantados durante as discussoes.

2 FINALIDADE DAS INSTITUIGOES SUPERIORES DE CONTROLE
(ISC) EAINSTRUMENTALIDADE DO PROCESSO: singularidade do pro-
cesso de controle externo

As Instituicbes Superiores de Controle (ISC)? , responsaveis pelo controle
externo da administracdo publica, ao atuarem sobre os proprios 6rgaos esta-
tais, desempenham importante papel nas relacdes entre Estado e sociedade,
fortalecendo o regime democratico ao promover transparéncia e responsabili-
dade governamental.

No plano internacional, identificam-se trés modelos institucionais predomi-

2 Para padronizar o termo utilizado na comunidade dos paises de lingua portuguesa, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) adotou a traducao de “supreme audit institutions” (SAI) como “insti-
tuicdes superiores de controle” (ISC). Esse novo termo substitui a designagéo anterior, “entida-
des fiscalizadoras superiores” (EFS), que n&o sera mais utilizada pela instituigéo.




nantes de organizagao das Instituicbes Superiores de Controle (ISCs), confor-
me sistematizado pela INTOSAI, os quais refletem diferentes tradi¢cdes juridi-
cas, estruturas organizacionais e formas de interagdo com os demais poderes
estatais.

O primeiro € o modelo do Auditor-Geral (ou modelo Westminster), caracteri-
zado pela atuagao de um 6rgéo unipessoal com elevado grau de independéncia
técnica e funcional, responsavel pela realizacdo de auditorias e pela emissao
de relatérios e recomendacgdes ao Poder Legislativo, sem competéncia jurisdi-
cional ou sancionatéria. As decisdes sdo de natureza técnica e nao vinculante,
e o titular exerce mandato com duracao predeterminada.

O segundo é o modelo colegiado ndo jurisdicional, presente em paises como
Alemanha e Suécia, no qual a ISC é composta por um colegiado técnico que
delibera coletivamente, sem exercer funcao jurisdicional nem aplicar sangdes,
concentrando-se na avaliacdo da economicidade, eficiéncia e eficacia da ges-
tdo publica, com foco em auditorias de desempenho e conformidade.

Por fim, o modelo judicial ou napolednico, adotado por paises como Franga,
Portugal e Brasil, estrutura-se sob a forma de Tribunais de Contas com nature-
za colegiada, atribui¢cdes de auditoria — comum a todas as ISC — e julgamento,
podendo imputar responsabilidades e aplicar san¢des. Nesse modelo, os mem-
bros possuem status equivalente ao de magistrados e seus mandatos podem
ser vitalicios ou definidos por prazos ampliados, o que refor¢ca sua autonomia
institucional.

Embora assumam variacées diversas, todas as ISC realizam auditorias® ,
atividade inerente a administracao financeira publica e que visa “garantir o uso
adequado e efetivo de recursos publicos; o desenvolvimento de uma boa ges-
tao financeira; a execucado adequada de atividades administrativas e a comuni-
cacao de informagdes para autoridades publicas e o publico em geral por meio
da publicagdo de relatérios objetivos” (Declaragao de Lima, 1977).

Reunidas na Organizagao Internacional das Entidades Superiores de Controle
(INTOSAI), com o propdsito de promover o intercambio de ideias, conhecimento
e experiéncia entre seus membros, a INTOSAI promove a melhoria da atuacao
das ISC por meio da edicao das Normas Internacionais das Entidades Superiores
de Controle (ISSAIs) que estabelecem padrdes profissionais de atuagao das ISC.

3 E importante perceber que, em diversas situagdes, o termo “auditoria” é utilizado como si-
nénimo de “controle”. Assim, no sentido amplo, “auditoria” corresponde ao termo “controle”,
sendo essa atividade essencial a administragao financeira publica. Em um sentido mais restrito,
“auditoria” refere-se a sistematizacao da pratica de controle, regulamentada por normas que
asseguram sua eficacia, desde que observadas durante sua implementagao.




Embora organizadas de maneira distinta em cada pais, com mandatos e mar-
cos regulatérios proprios, seja como Auditorias-Gerais ou Tribunais de Contas,
as Instituicdes Superiores de Controle compartilham um objetivo fundamental:
exercer a funcao de Controle Externo da Administracdo Publica para promover
a boa governancga publica, aprimorando a transparéncia, accountability, efica-
cia, eficiéncia e integridade na gestao publica. Essa atuacédo assegura que as
politicas publicas sejam implementadas de maneira alinhada aos interesses da
sociedade.

Essa perspectiva, segundo a qual o exercicio da fungéo de controle ndo deve
ser entendido como um fim em si e que o propdsito essencial de qualquer agao
de controle é aprimorar a responsabilidade do setor publico, fortalecer a gover-
nanga e, em ultima analise, melhorar a qualidade de vida dos cidadaos, esta
alinhada com a Declaragao de Lima e com a visédo geral da INTOSAI:

|l. GERAL Secéao 1. Propésito da auditoria

O conceito e estabelecimento da auditoria sdo inerentes a administragcéo finan-
ceira publica, ja que a gestao de recursos publicos envolve um voto de confianca.
A auditoria ndo é um fim em si, e sim um elemento indispensavel de um sistema
regulatorio cujo objetivo é revelar desvios das normas e violagbes dos principios
da legalidade, eficiéncia, efetividade e economicidade na gestdo financeira com
a tempestividade necessaria para que medidas corretivas possam ter tomadas
em casos individuais, para fazer com que os responsaveis por esses desvios as-
sumam essa responsabilidade, para obter o devido ressarcimento ou para tomar
medidas para prevenir — ou pelo menos dificultar—a ocorréncia dessas violagdes.
(Declaragéo de Lima, 1977)

Visao Geral da INTOSAI*

Com o aumento das expectativas externas de que a INTOSAI ajude as Instituicdes
Superiores de Auditoria (ISAs) a enfrentar desafios relacionados a governanca
nacional e a promover a responsabilidade, é necessario melhorar continuamente a
estrutura de governanca da INTOSAI para maximizar seu valor e beneficios para
as ISAs. AINTOSAI e seus membros chegaram ao consenso de que deve respon-
der as exigéncias de reorientacao da auditoria para ter sucesso no futuro.

Missao

A missao da INTOSAI é apoiar seus membros na contribuigdo efetiva para a res-
ponsabilizagao do setor publico, promovendo a transparéncia publica e a boa go-
vernanga, e fomentando a economia, a eficacia e a eficiéncia dos programas go-
vernamentais em beneficio de todos.

4 INTOSAI. Disponivel em: <https://www.intosai.org/about-us/overview.html>. Acesso em
28/07/24




Visédo

A INTOSAI continua a evoluir como uma instituicao internacional lider, capacitando
seus membros enquanto buscam alcancar todo o seu potencial em seus esforgos
para aumentar a responsabilizagdo no setor publico, fortalecendo assim a gover-
nanga e, em ultima instancia, melhorando a vida dos cidadaos.

Valores
A INTOSAI adere aos valores de responsabilidade, profissionalismo, colaboragéo
e igualdade.

O que é uma ISA?

Uma ISA é um 6rgao publico de um estado ou organizagdo supranacional que
exerce a mais alta fungdo de auditoria do setor publico do estado ou organizagao
supranacional. As ISAs desempenham suas fungdes de auditoria do setor publico
de maneira independente e objetiva. As responsabilidades de auditoria e jurisdi-
cionais das ISAs variam com base em seus mandatos especificos e nos quadros
juridicos em que operam.

Fundacao

Em 1953, 34 ISAs e organizagdes parceiras se reuniram por iniciativa do chefe
da Instituicao Superior de Auditoria de Cuba para participar do | Congresso em
Havana. Nessa ocasido, a INTOSAI (Organizagéo Internacional das Instituicdes
Superiores de Auditoria) foi fundada como uma associagao internacional, e os par-
ticipantes do congresso decidiram realizar um congresso da INTOSAI em diferen-
tes locais a cada trés anos.

Tao importante quanto compreender os objetivos do controle externo exer-
cido pelas ISCs em salvaguardar o patriménio publico e influenciar o processo
decisério, aprimorando-o em beneficio da sociedade (FERNANDES, 2016), é
reconhecer que o exercicio do controle deve guardar consonancia com princi-
pios que Ihes sao proprios, sem 0s quais esse controle nao existiria ou seria
deficiente. Conforme apontado por Jacoby Fernandes (2016)° , os principios

que regem o exercicio da fungao de controle incluem:

5 Jacoby Fernandes (2016), citando o trabalho de Caio César Tiburcio, que resume a fungéo
de controle na obra "Principles of Management: An Analysis of Managerial Functions" de Harold
Koontz e Cyril O'Donnell descreve os seguintes principios do controle: a) Principio da confir-
macao dos objetivos do controle: comprovar permanentemente a finalidade dos objetivos do
controle, detectar desvios, se possivel antes da ocorréncia e de forma eficiente; b) Principio da
responsabilidade do controle: desenvolver a nogao de que a responsabilidade pelo controle ndo
€ s6 do 6rgao de controle, mas, principalmente, do responsavel pela execucéo do previsto no
plano de trabalho; c) Principio do controle direto: desenvolver esforgos no sentido de aprimorar
a qualificagdo dos executores dos atos para que detectem por si proprios a irregularidade; d)
Principio do reflexo dos planos: a agdo do controle deve se fazer no sentido de valorizar o pla-
nejamento e refletir os proprios planos, contribuindo para o engrandecimento da unidade con-
trolada; e) Principio do controle do ponto critico, da excegéo: o controle deve voltar sua atengéo
para os pontos essenciais. Neste livro, os autores exploram como o controle deve ser projetado
para reforcar e refletir os planos estabelecidos, contribuindo assim para o aprimoramento da
unidade ou organizacdo que esta sendo controlada. A ideia € que as atividades de controle ndo
apenas monitoram e corrigem desvios, mas também aprimoram o planejamento e o processo
decisorio, refor¢ando a integracéo entre planejamento e controle.




* Principio da Segregacdo das Funcgdes: a atividade de controle deve ser
exercida em separado, de forma segregada das demais fung¢des tanto na dimen-
sdo estrutural, deter estrutura organica especifica, quanto funcional, exercer so-
mente a atividade de controle.

* Principio da Independéncia técnico-funcional: para proceder verificagdes,
analisar documentos, colher provas e fazer amostragens, bem como emitir o resul-
tado de suas andlises.

e Principio da relagao custo/beneficio: o custo do controle ndo pode exceder
os beneficios que dele decorrem, ou causaria o descontrole.

¢ Principio da qualificagao adequada: agentes de controle devem ter conheci-
mentos necessarios e suficientes para o desempenho da fungéo, pois nao se pode
conceber que aqueles que tenham por fungdo controlar tenham menor qualifica-
¢ao que o controlado.

e Principio da aderéncia a diretrizes e normas: a agdo dos agentes de contro-
le deve ser realizada com fiel cumprimento das diretrizes de politicas e do acata-
mento de leis e normas em geral, por razées que se prendem a credibilidade das
préprias auditorias e com a salvaguarda da responsabilidade de quem as realiza, a
regra é que devem ser efetuadas de acordo com as normas, previamente definidas
em cada caso, que especifiquem métodos, técnicas e fases a serem observadas.

Esses principios, embora tenham origem na doutrina administrativa e na ra-
cionalidade do préprio controle, encontram correspondéncia normativa direta
nas Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASPs), em conformi-
dade com as diretrizes da INTOSAI. O principio da segregagao das fungoes,
por exemplo, guarda plena consonancia com a NBASP 10 (INTOSAI-P 10)¢,
que dispbe sobre a independéncia organizacional dos Tribunais de Contas, as-
segurando-lhes estrutura especifica e liberdade institucional para o desempe-
nho de suas fungoes.

O principio da independéncia técnico-funcional, por sua vez, exige que
0s agentes de controle tenham autonomia para planejar, executar e reportar os
trabalhos de auditoria, inclusive no tocante a selecdo de métodos, técnicas e
procedimentos, conforme previsto na NBASP 50 (INTOSAI-P 50), que estabe-
lece os principios aplicaveis as atividades jurisdicionais das ISCs, e reforgado
pela NBASP 40 (ISSAI 40), relativa as normas éticas. Ja o principio da relagao
custo/beneficio vincula-se ao conceito de valor publico defendido na NBASP 12
(INTOSAI-P 12), que enfatiza que os Tribunais de Contas devem agregar valor

e gerar beneficios concretos para a sociedade.

6 Enquanto as ISSAIs (International Standards of Supreme Audit Institutions) sdo normas de
auditoria especificas, os INTOSAI Pronouncements podem ser considerados como documentos
mais amplos que apoiam a interpretagao, implementagdo e desenvolvimento das normas de
auditoria e das praticas das SAls.




O principio da qualificagao adequada impde que os profissionais respon-
saveis pelo exercicio do controle detenham conhecimentos técnicos suficientes
e atualizados, compativeis com a complexidade das atividades fiscalizadas,
0 que esta diretamente associado as exigéncias de competéncia profissional
presentes nas NBASPs 40 e 100 (ISSAI 100), que tratam, respectivamente, de
ética e dos principios fundamentais da auditoria publica. Por fim, o principio
da aderéncia a diretrizes e normas reafirma a importancia de que as acodes
de controle observem padrdes previamente estabelecidos, assegurando unifor-
midade metodoldgica, segurancga juridica e credibilidade institucional — funda-
mentos expressamente reconhecidos na NBASP 20 (INTOSAI-P 10), que trata
da transparéncia e accountability no setor publico.

Portanto, a elaboragcdo de qualquer normativo que incida sobre a atuagao
de uma Instituicao Superior de Controle (ISC) deve ser precedida de uma ana-
lise criteriosa acerca de seus impactos sobre a realizagdo dos objetivos insti-
tucionais do controle externo e sobre a observancia dos principios que lhe sao
imanentes, pois ao exercerem o controle externo da administracdo publica, as
ISCs ndo apenas desempenham uma funcao estatal especializada, mas tam-
bém concretizam um direito fundamental da sociedade a boa governanca, a
transparéncia e a responsabilidade publica (FREITAS, 2014).

No contexto brasileiro, por exemplo, sdo justamente seus objetivos e princi-
pios inerentes que diferenciam as ISC do Poder Judiciario. Embora sejam de-
nominadas “Tribunais” de Contas, essas instituicdes ndo constituem uma forma
de justica especializada, destacando-se por suas fungdes e atribuigdes unicas,
constitucionalmente atribuidas e indissociaveis do conceito primario de controle.

Sob a perspectiva da teoria institucional formulada por Maurice Hauriou
(2009), as Instituigdes Superiores de Controle (ISCs), incluindo os 33 Tribunais
de Contas brasileiros, podem ser compreendidas como corpos institucionais
dotados de uma idée directrice — um propésito fundacional que orienta sua
organizacao interna, regula sua atuagéo e confere unidade ao seu desenvol-
vimento histérico. Essa finalidade institucional, segundo Hauriou, constitui o
elemento vital que assegura a continuidade da instituigdo no tempo e legitima
sua normatividade social. Quando as praticas institucionais se dissociam des-
se proposito fundante, instauram-se riscos de hipertrofia procedimental, buro-

cratizagdo excessiva e esvaziamento funcional. Nesse sentido, a identificagao




e preservacao das finalidades essenciais das ISCs — tais como a promogao
da accountability, a tutela do interesse publico e a indugdo a boa governanga
— sao condicdes indispensaveis nao apenas para a eficacia de sua atuacao,
mas para sua propria legitimagao e resiliéncia institucional diante das trans-
formagdes do ambiente juridico e politico. Compreender a teleologia dessas
instituicdes €, portanto, pressuposto analitico central para avaliar sua evolugao
normativa, seus processos de adaptacao e os limites de sua atuacéo no Estado
Democratico de Direito.

A premissa de que o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas
possui natureza juridico-institucional prépria — distinta das categorias classicas
do processo judicial ou administrativo — e, portanto, requer tratamento norma-
tivo compativel com suas especificidades, foi amplamente consensual nas dis-
cussoes conduzidas pelo Grupo de Trabalho n® 01 (GT1), registrando-se baixo
grau de dissenso entre os participantes. Prevaleceu, ao longo dos debates,
uma postura critica quanto a transposicéo automatica de institutos do processo
civil e de outros ramos do processo jurisdicional, reconhecendo-se os limites
epistemoldgicos e funcionais dessa incorporagéao.

Ha um entendimento doutrinario ja suficientemente consolidado no sentido
de que o processo de controle externo possui natureza autbnoma e nao se con-
funde com o processo administrativo.

Sarquis (2024), ao sustentar cientificamente a “autonomia do processo fi-
nanceiro”, afirma que ele ndo se reduz nem ao processo judicial nem ao direito
financeiro material, e, sobretudo, ndo se identifica com o processo adminis-
trativo. Para o autor, classifica-lo como administrativo apenas porque tramita
fora do Judiciario pressupde uma defini¢cao residual e empobrecedora, que néo
descreve o que realmente importa.

Gabriel Heller e Guilherme Carvalho e Sousa (2019) reforcam essa separa-
¢ao ao evidenciarem que os feitos instruidos e decididos nas Cortes de Contas
nao constituem processos administrativos tipicos. A distingédo, para eles, esta
no sentido institucional de cada atividade: a fungédo administrativa se orienta
por ser e fazer corretamente, ao passo que o controle externo existe para ve-
rificar se a Administracao logrou ser e fazer corretamente. Por isso, reduzir o
processo de controle externo a um processo administrativo implicaria deslocar
sua finalidade constitucional e, em alguma medida, subverter sua propria razéo
de ser.




No mesmo campo, Ardicélio Junior (2021), Lima (2019), Fredie Didier Jr. e
Leandro Fernandez (2024) apontam que as atualizagbes normativas recentes,
em especial a explicitagdo da esfera controladora na LINDB, refor¢garam juri-
dicamente a existéncia de um regime processual préprio do controle externo,
distinto do administrativo e do judicial. Essa mudanca reflete o reconhecimento
de que a atuacdo dos Tribunais de Contas nao se reduz a uma atividade admi-
nistrativa comum: trata-se de funcao de controle com racionalidade e procedi-
mentos especificos, o que supera a antiga leitura que os colocava numa zona
indefinida como “apéndice” da Administragdo. Nessa perspectiva, 0 processo
de contas deixa de ser visto como mero rito sancionador administrativo e passa
a ser compreendido como instrumento autbnomo de estruturacédo de decisoes,
regulacéo e enfrentamento de problemas complexos da gestao publica.

Por fim, Luiz Carlos dos Santos Gongalves (2001) e Erika Capella Fernandes
Sfeir (2025), ao integrarem correntes que rejeitam leituras rigidas da triparticdo
de poderes, também reconhecem expressamente que o controle externo confi-
gura fungao especifica e autbnoma, nio redutivel a fungdo administrativa nem
confundivel com a judicial.

Em todas essas abordagens, o processo de controle externo nao é tratado
como mera variagado do processo administrativo, mas como um regime proces-
sual préprio, com logica e finalidades especificas, definido pela fungao constitu-
cional de fiscalizagao e responsabilizacéo, pela posi¢ao institucional do 6rgao
controlador e por um desenho normativo que ja acolhe expressamente essa
distingdo. Isso ndo implica auséncia de garantias; ao contrario, exige garantias
e procedimentos adequados a sua natureza, bem como uma dogmatica pro-
pria, justamente porque a fungéo exercida é diversa.

Em paralelo, foram suscitadas reflexdes quanto a real necessidade de ela-
boracao de um novo marco normativo especifico, com posicionamentos que
questionam sua pertinéncia diante da possivel suficiéncia do arcabougo legal
atualmente vigente para assegurar o cumprimento das competéncias constitu-
cionais atribuidas aos Tribunais de Contas.

Por outro lado, destacou-se a necessidade de alinhar as regras processuais
nos 33 Tribunais de Contas do pais para que elas reflitam de forma clara e sis-
tematizada a conformagao constitucional contemporénea do controle externo.

A legislagdo atualmente dispersa e muitas vezes anacrdnica ndo traduz com




precisao a complexidade funcional adquirida pelos Tribunais de Contas no pos-
1988, tampouco assegura os requisitos minimos de coeréncia e transparéncia
quanto a delimitacdo de suas competéncias.

A auséncia de uniformidade conceitual na doutrina e de clareza normativa
quanto a distingdo entre as fung¢des de auditoria, apreciagao de contas e julga-
mento, por exemplo, tem contribuido para um ambiente de inseguranca juridica
e incompreensao social sobre o papel institucional dos Tribunais de Contas
— 0 que alimenta percepcdes de parcialidade, vinculando-os indevidamente
a logica da atuacao politico-partidaria, e fragiliza sua imagem de eficiéncia e
tecnicidade.

Nesse contexto, a harmonizagdo dos regimes processuais no ambito dos
33 Tribunais de Contas, orientada por uma interpretacéo constitucional das fi-
nalidades do controle externo, ndo apenas fortaleceria a legitimidade dessas
instituicdes, como também promoveria maior previsibilidade, isonomia e inteli-
gibilidade procedimental. A consolidagao de principios processuais compativeis
com a natureza técnico-funcional das ISCs contribuiria para reforgar a efetivi-
dade e a eficiéncia dos trabalhos, a imparcialidade estrutural, além de ampliar
a transparéncia institucional e elevar, em consequéncia, o grau de confianga da
sociedade na atuagao desses 6rgaos de controle.

Para COUTINHO (2016), a inexisténcia de uma regulamentagdo nacional
que uniformize procedimentos e garantias processuais nos 33 Tribunais de
Contas configura uma omisséo legislativa relevante, pois a multiplicidade de
regras préprias de cada Corte gera um cenario fragmentado e pouco funcional
para gestores e profissionais. Nessa perspectiva, a instituicdo de uma lei nacio-
nal de processo de controle externo, ou de um Codigo de Processo de Contas,
fortaleceria a seguranca juridica e a isonomia, reduziria espago para solugdes
dispares, reuniria e simplificaria normas dispersas, evitaria duplicacao de es-
forcos institucionais e contribuiria para consolidar o processo de contas como
ramo autbnomo também no campo académico, em sintonia com exigéncias
republicanas de controle do exercicio do poder.

Existem poucas obras que discutem com profundidade o impacto processual
das competéncias constitucionalmente atribuidas aos Tribunais de Contas nos
incisos de | a Xl do art. 71, considerando os novos critérios de avaliagao inse-
ridos no art. 70 da Constituicdo, a luz do objetivo principal dessas instituicbes:

salvaguardar o patriménio publico e aprimorar a sua administragao.




Em outras palavras, no modelo brasileiro, a missao de assegurar ao cidadao
o bom e regular emprego do dinheiro publico, com geracao de valor e bene-
ficios concretos, se materializa sobretudo por duas vias complementares: (i)
a funcao de responsabilizacédo, conduzida por processos proprios que podem
resultar em consequéncias sancionatorias (pecuniarias, profissionais, politicas
ou reputacionais) e/ou reparatérias, com garantias e dindmica procedimental
especificas, em muitos aspectos aproximadas as de processos judiciais e re-
conhecidas como tal em referenciais como a NBASP 50 (INTOSAI-P 50); e
(ii) a funcéo de controle propriamente dita, operacionalizada por processos de
auditoria.

E plausivel reconhecer que o receio de ser responsabilizado funciona como
um efeito dissuasoério esperado do controle, incentivando uma atuagéo mais
proba e diligente e reduzindo a probabilidade de desvios. O ponto critico, po-
rém, € mensurar até que ponto esse efeito, por si s6, agrega valor publico e se
traduz em resultados verificaveis, para além da mera produgao de sangoes.

Nesse sentido, ha um vasto repertério de trabalhos que apontam que o mo-
delo de controle focado exclusivamente na punigdo e na sangédo (modelo tra-
dicional) é insuficiente para gerar transformacgdes reais e beneficios concretos
para a sociedade. MATIAS (2025), ao tratar da “destecelizagao” dos processos
na Administracdo Publica, critica a centralidade dada a responsabilizagao, ao
ressarcimento e a sangao quando esses resultados ndo se conectam a recu-
peracdo da politica publica que falhou. Para ele, ¢ comum que Tomadas de
Contas Especiais terminem por punir gestores sem reverter o dano social sub-
jacente, resultando em obras que permanecem paralisadas, deterioram-se com
o tempo e acabam perdendo utilidade, de modo que a comunidade local segue
sem qualquer entrega concreta.

Adircélio de Moraes Ferreira Junior, citando Augustin Gordillo e Luciano Fer-
raz, resgata o diagnostico de Gordillo de que os controles tradicionais, foca-
dos no viés repressivo e sancionatorio, sao inaptos para produzir mudangas de
mentalidade e realgcam a formalidade em detrimento da eficacia. Além disso,
cita Luciano Ferraz para explicar que, na logica estrita do “controle-sanc¢ao”,
visdo maniqueista de crime e castigo, a punigdo muitas vezes gera consequén-
cias negativas para o proprio funcionamento da maquina administrativa, deven-

do ser complementada por métodos consensuais e dialdgicos para ser efetiva.




Gabriela Lotta e Vera Monteiro (2024) demonstram que o excesso de con-
trole punitivo e a “criminalizagdo” da administragcado publica geram o chamado
“apagao das canetas”. O medo excessivo de sangdes faz com que gestores
optem pela inagao e omisséao, resultando na n&o execucéao de politicas publicas
essenciais, o que prejudica diretamente a entrega de beneficios esperados pela
sociedade, especialmente nas areas de saude, educacao e assisténcia social.

No estudo sobre a adogcédo da mediacao pelo TCU, Bruno Dantas (2020) de-
fende a necessidade de superar uma légica de fiscalizagao predominantemente
punitiva para permitir ajustes técnicos e cooperativos com maior celeridade e
maior capacidade de resolugao. Sustenta, ainda, que a expansao desmedida
do controle sancionatério tende a produzir efeitos colaterais relevantes, como
a inibicao decisoria e a deterioracdo da autonomia responsavel do gestor, que
passa a atuar sob uma cultura de medo e de paralisia. Nessa linha, argumenta
que a insisténcia em estratégias centradas no contencioso e na puni¢cdo tem
baixa efetividade para solucionar problemas complexos e, na pratica, equivale
a intensificar um método que ja se mostrou insuficiente para gerar melhoria
consistente na gestao publica.

Edilson Vitorelli, no prefacio de obra organizada pelo Ministério Publico de
Contas de Minas Gerais sobre processo estrutural comparado, formula um in-
cdmodo diagndstico sobre a atuagao dos Tribunais de Contas: se o sistema
sanciona tanto, por que a gestao publica muda tdo pouco? A constatagcao é
que o volume de puni¢cdes nao tem se convertido, de modo consistente, em
alteragdes duradouras de comportamento e de rotinas administrativas. Para
ele, isso revela um limite do enfoque centrado na responsabilizacéo individual
que, embora relevante, e, em muitos casos, indispensavel, ndo basta quando o
controle deixa intocadas as engrenagens institucionais que reproduzem os pro-
blemas. Dai a defesa de abordagens estruturais, voltadas a causas sistémicas
e a transformacéao de padrdes recorrentes.

Nos Tribunais de Contas, a logica de transformacao tipica de processos es-
truturais tende a se concretizar, sobretudo, por meio das auditorias, cujo arca-
boucgo normativo, inclusive de carater internacional, fornece padrdes, etapas e
requisitos orientados a resultados capazes de induzir melhorias na administra-
¢ao publica. Esse desenho € sustentado pelos principios gerais estabelecidos
pela ISSAI 100, como ética e independéncia, julgamento profissional, devido




zelo e ceticismo, controle de qualidade, competéncias da equipe, avaliagcao de
riscos, materialidade, documentacdo e comunicacéo, que funcionam como ei-
X0s transversais para a conducao de todo o trabalho e para a aplicagao coeren-
te das normas especificas.

Dentre eles, o principio da comunicagcao assume papel estruturante, pois
permeia todas as fases da auditoria e influencia diretamente a qualidade e a
efetividade do produto final: contribui para a construgéo de relagao profissional
cooperativa com a entidade auditada e a governancga; alinha expectativas e
assegura entendimento comum sobre objetivos, escopo e critérios; viabiliza o
acesso tempestivo a dados e evidéncias; permite o debate técnico de achados
preliminares, aumentando a preciséo e o equilibrio do relatério; favorece a ado-
cao de correcdes durante a execugao; e, por fim, eleva a probabilidade de acei-
tacao e implementacdo de recomendacdes, ampliando o impacto do controle e
a capacidade de produzir mudancas duradouras.

Contudo, a luz dos resultados do MMD-TC no ultimo ciclo de avaliagao, ob-
serva-se que, na escala de desempenho de 0 a 47 , a média dos Tribunais de
Contas nos QATCs 10, 11 e 12, relativos a execucio das auditorias, alcancou
em 2024 o Nivel de Desenvolvimento. Em contraste, no que se refere a aprecia-
¢ao das auditorias, os Tribunais permanecem, desde 2019, no Nivel de Base.
Esse resultado sugere que, embora as NBASP tenham incorporado padrdes in-
ternacionais de auditoria, persiste um fator que limita a maturacao e a geragao
dos impactos esperados de trabalhos conduzidos segundo essas normas. Em
grande medida, esse entrave decorre da forma como as auditorias sao “proces-
sualizadas” no ambito dos Tribunais de Contas, isto €, de como sao enquadra-
das, tramitadas e convertidas em decisées e encaminhamentos institucionais.

Cumpre ressaltar que os padrdes internacionais de auditoria sdo concebidos
de forma suficientemente ampla para acomodar distintos arranjos juridicos e
institucionais. Uma vez adotados, compete as ISC nacionais estruturar proces-
sos e rotinas capazes de assegurar sua aplicagao efetiva. No Brasil, entretanto,

em parcela significativa dos Tribunais de Contas, a auditoria tem sido “pro-

7 O Marco de Medicao de Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC) classifica os re-
sultados em cinco niveis: 0 (inexisténcia ou inoperancia das praticas avaliadas); 1 — Nivel de
Base (praticas ainda insatisfatérias); 2 — Nivel de Desenvolvimento (praticas ainda nao satis-
fatdrias, mas com evidéncias concretas de aperfeigoamento); 3 — Nivel Estabelecido (atuacao
satisfatoria, com mecanismos consistentes para assegurar a aplicagéo regular dos recursos
publicos); e 4 — Nivel Gerenciado (estrutura institucional consolidada e cumprimento adequado
da missé&o constitucional). Os resultados do ciclo de avaliagdo de 2024 estao disponiveis em:
<chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://qatc.atricon.org.br/wp-content/
uploads/2024/11/Apresentacao-MMD-TC-ENTC-2024.pdf>. Acesso em 25/02/2026.




cessualizada” sob légica semelhante a dos processos de responsabilizagéo, o
que tende a diluir sua finalidade propria e a deslocar seu foco para dinamicas
predominantemente sancionatdrias. A falta de separacao nitida, bem como de
um tratamento adequado das intersecdes e complementaridades entre controle
e responsabilizagao, limita o amadurecimento do modelo e reduz a capacidade
de as auditorias produzirem mudancgas sistémicas, com impacto e geragao de
valor publico ao cidadao.

Essa compreensao contemporanea do processo de controle externo € per-
cebida nos trabalhos de Dagomar Lima (2008), Tiago Dutra (2012), Ardicélio
Junior (2021) e Weder Oliveira (2024) que convergem na critica a mimetizagao
do modelo jurisdicional classico e na defesa de arranjos institucionais compati-
veis com a complexidade funcional dos Tribunais de Contas.

Lima argumenta que, para que essas instituicdes atuem como verdadeiros
agentes de accountability em um Estado orientado a resultados, € imprescindi-
vel superar a logica sancionatoria e adotar modelos que promovam a indugao a
boa governancga. Sustenta que os instrumentos classicos voltados a verificagao
de legalidade, baseados em fiscalizagdo, processamento e sang¢ao, sao inade-
quados para exigir accountability por resultados, porque desempenho néo se
apura por mera subsuncao de condutas a comandos normativos.

Para o autor, o controle de legalidade opera sob l6gica de comando e con-
trole, orientada a prevengao de desvios e corrupg¢ao por meio de ameaca san-
cionatdria, enquanto a responsabilizacdo por desempenho se desenvolve em
ambiente menos previsivel, que demanda inovagao, adaptacao e escolhas téc-
nicas voltadas a geracao de valor publico.

Nesse contexto, os critérios de auditoria de desempenho ndo se confun-
dem com normas mandatdrias rigidas, mas decorrem de referenciais de boas
praticas, modelos tedricos, conhecimento técnico e experiéncia administrativa.
Assim, a atuacao do Tribunal deve priorizar a transparéncia e a confiabilidade
das informagdes sobre resultados, qualificando o debate politico e o controle
social, em vez de reproduzir um papel meramente punitivo. A consequéncia é
distinguir o gestor corrupto do gestor ineficiente: enquanto o primeiro requer
resposta sancionatéria tipica, a ineficiéncia ou o erro decisorio ndo se resolve,
em regra, com multa, mas com publicidade, recomendacdes e medidas correti-

vas orientadas ao aprimoramento das politicas publicas.




Dutra, por sua vez, identifica no modelo brasileiro uma multifuncionalidade
elevada, com um dos mais amplos mandatos de controle externo do mundo,
marcada pela concentragdo de fungées — auditoria, investigacao/fiscalizagao
e julgamento — que em outros paises se distribuem entre diferentes érgaos,
gerando desafios de coeréncia, integracédo e tempestividade. Para elevar a le-
gitimidade, a eficacia e a tempestividade do modelo brasileiro, o autor propde a
segregacao organizacional e processual das fungdes como eixo inicial e estru-
turante para integrar e legitimar os instrumentos de controle externo no Brasil.
A proposta parte de um critério objetivo: distinguir instrumentos com efeitos
juridicos imediatos, vinculados a fungao jurisdicional (julgamento de contas e
inspecéao), daqueles sem efeitos juridicos imediatos, proprios da fungéo de au-
ditoria e de produgao de diagndsticos. Essa separagao, longe de fragmentar o
sistema, permite modelos de trabalho e ritos compativeis com cada finalidade,
reduzindo a complexidade procedimental e evitando a importagdo automati-
ca de dinamicas sancionatorias para atividades essencialmente avaliativas. Ao
mesmo tempo, contribui para clarificar fases, atos e garantias, delimitando com
precisdo quando se exige contraditorio e ampla defesa em sua maxima exten-
sdo e quando se trata de atos informativos ou instrutérios. Com isso, mitiga-se
a inseguranca juridica decorrente da confus&do de regimes e diminui-se o risco
de anulagao judicial de decisdes por vicios procedimentais perante o STF, refor-
cando a efetividade e a credibilidade institucional do controle externo.

Complementarmente, Adircélio de Moraes Ferreira Junior sustenta que a le-
gitimidade e a efetividade desses 6rgaos dependem do resgate de sua identida-
de original, marcada por uma dupla vocacéao constitucional de fiscalizar e julgar,
gue nao pode permanecer apenas como hibridez formal, mas deve se traduzir
em hibridez material, isto &, orientar a estrutura organizacional, os procedimen-
tos, a pratica decisodria e o relacionamento com gestores e sociedade. O autor
diagnostica uma crise de identidade e um déficit crénico de legitimidade, agra-
vados pela tendéncia de mimetizar ritos e categorias do Judiciario, o que, a seu
ver, distorce a natureza do controle e produz respostas inadequadas em um
ambiente de alta complexidade e acelerada transformacgé&o tecnolégica. Como
consequéncia, defende uma mudancga de postura institucional, com énfase em
atuagdo mais proativa, preventiva e concomitante, apoiada em reestruturagao

profunda da “arquitetura” interna, com planejamento e critérios de relevancia e




materialidade coerentes com essa dupla funcédo. Propde, ainda, a superagao
de uma logica estritamente adversarial e sancionatéria, mediante dialogo ins-
titucional e métodos consensuais voltados a correcao de falhas e melhoria de
servicos, culminando na transicao de cortes centradas em julgamentos formais
para Tribunais orientados a governanga publica, capazes de induzir eficiéncia,
justica financeira e melhores politicas publicas.

Em sua tese de doutorado, Weder de Oliveira formula uma critica estruturante
ao modelo vigente de atuacéo dos Tribunais de Contas ao sustentar que houve
uma indevida sobreposi¢cao entre duas dimensdes que deveriam ser mantidas
conceitual, processual e institucionalmente distintas: a emissao de opiniao de
auditoria, de natureza técnica, e a responsabiliza¢ao, de natureza sancionatoria
e afim a funcgao jurisdicional. Para o autor, a auditoria governamental, conforme
referenciais internacionais, constitui processo metodologicamente orientado a
obtencdo de evidéncias suficientes e apropriadas para fundamentar uma opi-
niao profissional sobre a confiabilidade das demonstragcdes ou a conformidade
dos atos de gestdo, com gradagdes técnicas tipicas (opinido ndo modificada,
com ressalva, adversa ou abstenc&o), sem se confundir com juizo moral ou
declaragao de culpabilidade individual. A responsabilizagdo, por sua vez, tem
finalidade diversa: apurar fatos, identificar autoria, examinar elemento subjetivo
(dolo ou culpa) quando pertinente e impor consequéncias juridicas, como impu-
tacao de débito, multas ou outras medidas, sob regime de garantias processu-
ais reforgadas, especialmente contraditério e ampla defesa.

O problema central apontado reside na “processualizagao” que amalgama
essas logicas sob a nogao de “julgamento da regularidade das contas”, con-
vertendo categorias técnicas de auditoria em rotulos sancionatérios de alta re-
percussao, inclusive politico-eleitoral, e produzindo inconsisténcias: falhas que,
sob critério de materialidade, nao justificariam uma opinido adversa podem,
simultaneamente, ensejar punigdes pessoais, o que tende a pressionar o sis-
tema a qualificar contas como “irregulares” para legitimar sangdes, desviando
a auditoria de sua racionalidade técnica. Como alternativa, o autor propde se-
parar com clareza as instancias: de um lado, processos de auditoria voltados
exclusivamente a emissdo de opinides técnicas, sem uso como instrumento
de censura; de outro, processos especificos de apuragao de responsabilidade
quando houver dano ao erario ou infracdo grave, centrados na identificagéo




do responsavel e na imposi¢cao de consequéncias juridicas, sem depender da
categoria de “contas irregulares” como mecanismo de estigmatizagdo, de modo
a restaurar coeréncia, aderéncia a padrdes profissionais e maior efetividade do
controle.

Conforme exposto, ha convergéncia entre os autores no sentido de que os
Tribunais de Contas devem promover separagao conceitual, processual e orga-
nizacional entre as funcdes que exercem, com delimitagao nitida entre a fungao
de auditoria, de natureza técnica, avaliativa e orientadora, e a fun¢ao de julga-
mento e responsabilizagao, de carater sancionatério. Em linhas gerais, esses
estudos apontam que a sobreposi¢cao dessas naturezas em um mesmo rito, fre-
guentemente estruturado por aproximacéao indevida a modelos tipicos do Poder
Judiciario, tende a produzir disfuncionalidades, ampliar a insegurancga juridica e
comprometer a efetividade do controle externo.

Partindo do pressuposto de que as funcdes exercidas pelos Tribunais de
Contas sao conceitual, processual e institucionalmente distintas, esse reconhe-
cimento deveria orientar, de modo mais explicito, os trabalhos de discussao do
grupo e, sobretudo, a prépria compreensao do processo de controle externo
como categoria que nao se confunde com um unico rito sancionatério.

A discussdo sobre a natureza e os objetivos das fungdes desempenhadas
pelos Tribunais de Contas constituiu eixo central dos debates promovidos no
ambito do Grupo de Trabalho n® 1 (GT1) do CTESAP, envolvendo representan-
tes experientes do controle externo nacional. Embora n&o se tenha alcangado
consenso definitivo, a diversidade de perspectivas evidenciou a complexidade
tedrica e pratica que permeia o exercicio do controle externo no Brasil. Essa
heterogeneidade reflete-se nas normativas e regulamentos internos dos 33 Tri-
bunais de Contas, bem como na multiplicidade de arranjos processuais ado-
tados, muitos dos quais reproduzem a légica do processo judicial adversarial,
negligenciando importantes fungdes de controle que ndo possuem a mesma
caracteristica litigiosa, como auditoria, distanciando a atuagao dos Tribunais de
Contas de sua finalidade institucional e limitando seu potencial de indugéo a
boa governancga publica.

O Cddigo de Processo de Controle Externo do Tribunal de Contas do Mato
Grosso (TCEMT), por exemplo, instituido pela Lei Complementar n°® 752/2022,
adota uma logica processual de matriz heterocompositiva, estruturada a partir




da suposigao de existéncia de lide entre partes contrapostas. Nesse modelo, os
sujeitos processuais sdo designados como “responsavel”’ e “interessado”, e os
membros do colegiado exercem a funcgao de julgadores com perfil semelhante
ao de um juiz imparcial em um processo judicial classico. Em contraposicéo a
essa concepgao, J.R. Caldas Furtado (2014) sustenta que o processo de con-
trole externo possui natureza diversa da judicial, destacando a inexisténcia de
litigio propriamente dito e a configuragdo de uma relacao institucional entre o
responsavel e o Tribunal de Contas, afastando-se da estrutura acusatéria tipica
do processo jurisdicional e aproximando-se de um modelo orientado a realiza-
¢ao do interesse publico.

Embora essas definigdes sejam aparentemente contraditérias, ambas pos-
suem coeréncia quando analisadas sob a légica da dualidade das funcdes dos
Tribunais de Contas. No contexto da fungcado de Auditoria, em que o Tribunal
colabora com o gestor para alcangar o aprimoramento da administracéo publi-
ca, nao ha litigio. Nesse caso, as partes envolvem apenas o responsavel e o
Tribunal de Contas. Entretanto, no exercicio da fung&o de julgamento, especial-
mente nos casos de responsabilizagao pela legalidade de atos administrativos,
que podem incluir a aplicagao de sangdes ao responsavel, ha claramente inte-
resses controvertidos (lide). Nessas situagdes, torna-se necessaria uma elabo-
ragao mais precisa das figuras processuais das partes, conforme apontado por
Hoemke (2015), para que a controvérsia seja adequadamente resolvida por um
terceiro imparcial, representado pelos ministros ou conselheiros.

Ou seja, a partir do momento em que ha imputagao de conduta irregular com
potencial consequéncia sancionatéria ou reparatoria, configura-se um conflito
efetivo entre a pretenséo punitiva do Estado e a resisténcia defensiva do res-
ponsavel, marcado por assimetria de poder e por impactos diretos sobre sua
esfera juridica. Nesse contexto, a auséncia de delimitacao institucional rigorosa
entre as fungdes de apuragdo e de julgamento, com a concentragdo dessas
etapas em um mesmo iter decisério, aproxima o procedimento de uma légica
inquisitéria que, ainda que possa ser admitida em rotinas administrativas nao
sancionatorias, fragiliza a legitimidade democrética e juridica das decisdes pu-
nitivas, especialmente quando se pretende conferir-lhes estabilidade e autorida-
de reforgcadas. Além disso, essa estrutura ndo se harmoniza com as premissas

da NBASP 50, que exigem a separagao entre quem investiga e quem decide,




nem com o desenho constitucional que buscou assegurar independéncia aos
julgadores de contas e previu a atuagdo de um Ministério Publico especializado
junto as Cortes.

Essas nuances finalisticas devem ser refletidas no processo que, em sua
concepgao mais abrangente, € o meio pelo qual o Estado executa suas fun-
cbes. Essa distingcao entre fins e meios é de suma importancia para que os
objetivos do processo nao se confundam com os objetivos da funcédo que ele
busca realizar. Segundo Galeno Lacerda (1976), o processo legislativo constitui
veiculo de elaboracgéao e definicao do direito objetivo em tese; o processo admi-
nistrativo serve para a atuagao do direito na esfera da administragédo publica;
e 0 processo jurisdicional funciona como instrumento de eliminagéo da lide,
mediante a declaragao e realizagao do direito em concreto. Em qualquer destas
fungdes surge a nitida natureza dinamica e instrumental do processo.

Nessa linha de raciocinio e sem adentrar na discussao sobre a o exercicio
da fungao jurisdicional fora do Poder Judiciario, que pouco contribui com a pro-
blematica em questéo, pode-se afirmar, com baixo grau de discordancia, que a
constituicdo de um processo de controle externo é construgdo que visa servir
de meio a atuagao do Estado na sua fungao controladora®.

Com isso, o desafio de desenvolver um codigo de processo de controle ex-
terno torna-se, essencialmente, uma questdo de adequar os mecanismos do
processo (instrumento) aos objetivos da fungao estatal (controle externo). Ainda
conforme Galeno Lacerda (2008), a adequagao, requisito fundamental para que
o instrumento possa atingir e realizar o seu objetivo, deve se realizar simulta-
neamente sob trés aspectos: adequagao subjetiva, que diz respeito a legiti-
magao processual das partes; adequagao objetiva, que observa a diferenga
de grau entre a disponibilidade e a indisponibilidade do objeto tutelado e a ade-
quacgao teleoldgica na qual o processo deve adaptar-se necessariamente as
diversas funcdes de controle.

Sob esta perspectiva, torna-se mais evidente a inadequagao da mera trans-
posicao da légica do Processo Civil para o Processo de Controle Externo. A es-

8 A partir da entrada em vigor da Lei Federal n° 13.655/2018, reconheceu-se a jurisdicdo con-
troladora como espécie propria, distinta da judicial e da administrativa, nesse sentido SARQUIS,
Alexandre Manir Figueiredo. Repercussdes penais da judicatura de contas. In: LIMA, Luiz Hen-
rique; OLIVEIRA, Weder de; CAMARGO, Joao Batista (Coord.). Contas governamentais e res-
ponsabilidade fiscal: desafios para o controle externo — estudos de ministros e conselheiros
substitutos dos Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 343-367.




trutura deste ultimo ndo possui uma correlagao direta, especialmente no que se
refere a adequacgao objetiva: enquanto no processo civil predominam bens juri-
dicos disponiveis, no processo de controle externo o foco esta exclusivamente
no bem publico. Além disso, na adequagao teleoldgica, a fungdo do controle
externo, como mencionado anteriormente, n&o visa a resolugao de litigios, que
€ o principio fundamental do processo judicial, mas ao exercicio do controle,
essencial para a administracao eficaz dos recursos publicos.

A analise do principio da adequacao, tanto nos processos judiciais quan-
to nos de controle, ajuda na compreensao de disfungées comuns ao sistema
de controle externo brasileiro. A percepg¢ao de que o estabelecimento de uma
analise prévia de seletividade do objeto de controle, denunciado ao Tribunal de
Contas, violaria o direito previsto no art. 74, § 2° da Constituigcdo, exemplifica os
problemas da importagao da logica judicial aos processos de controle externo.

A despeito de iniciativas de seletividade — principio basilar da fungao de
controle conforme consta da NBASP 12 (ISSAI-P 12) — como a Resolugao
n° 291/2019 do TCE-RO, a Deliberagdo n°® 266 do TCE-RJ, a Resolucédo TC-
165/2020 do TCE-SC, a Resolugédo n°® 375/2023 do TCE-ES foi objeto de Agéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI)® , proposta pelo Ministério Publico Fede-
ral, sob o argumento de que a filtragem posterior ao juizo de admissibilidade
violaria o direito subjetivo de petigcdo assegurado no art. 74, §§ 1° e 2°, da Cons-
tituicao Federal, ao restringir a atuagao dos cidadaos, partidos politicos, asso-
ciagdes e sindicatos na fiscalizagao da gestao publica. De acordo com a petigéo
inicial da ADI, tal mecanismo configuraria renuncia ao exercicio das competén-
cias constitucionais atribuidas ao Tribunal de Contas, comprometendo o acesso
democratico ao controle externo e limitando sua atuacido em matérias de alta
relevancia publica.

O Supremo Tribunal Federal julgou a agao direta de inconstitucionalidade in-
tegralmente improcedente, por unanimidade, reafirmando os principios consti-
tucionais que orientam a fungéo de controle externo e reconhecendo a validade
do ato normativo do TCE-ES. No mérito, assentou que a analise de seletividade
constitui instrumento legitimo para mensurar a relevancia e o impacto de irre-
gularidades, em consonancia com o principio da eficiéncia previsto no artigo 37
da Constituicao, autorizando a priorizagao de a¢gdes com maior potencial de im-
pacto social, financeiro e orgcamentario e evitando a mobilizagado do aparato de

9 ADI 7459 disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6748049.
Acesso em 01/07/2024.




controle em situagdes de baixa materialidade, nas quais o custo de fiscalizagao
tende a superar o beneficio esperado.

O Tribunal também afastou a alegagcédo de mitigacdo do poder fiscalizaté-
rio ou renuncia de competéncia, ao reconhecer que as unidades técnicas se
limitam a instrucdo e a formulagdo de propostas de encaminhamento, como
extincdo do feito, provocacédo do controle interno ou instauragao de proces-
so de controle externo, permanecendo a decisao final sempre reservada aos
conselheiros e aos 6rgaos colegiados, sem vinculagao obrigatéria as manifes-
tagdes técnicas. Por fim, admitiu-se atuagao supletiva do controle interno, de
modo que, quando a seletividade indicar néo ser justificavel a deflagragéo de
acao direta de controle externo, o Tribunal pode acionar o jurisdicionado e sua
unidade de controle interno para adogao de providéncias imediatas voltadas ao
saneamento da irregularidade noticiada.

Supor que os Tribunais de Contas devam atender indistintamente a todas as
denuncias e demandas externas, sem qualquer critério de priorizagéo baseado
em risco, relevancia, oportunidade, materialidade, gravidade, urgéncia ou ten-
déncia, revela uma compreensao inadequada da natureza e da finalidade do
controle externo, cuja legitimidade esta diretamente vinculada a sua capacida-
de de estruturar procedimentos e decisbes em consonancia com suas funcoes
constitucionais especificas — distintas da fung¢ao jurisdicional. A eficacia do
controle, portanto, nédo decorre da quantidade de processos instaurados, mas
da capacidade de selecionar e intervir sobre os objetos mais relevantes para a
governanca publica e o interesse coletivo.

O brocado “quem controla tudo, nao controla nada” sintetiza com precisao
o conteudo do “Principio da relacédo custo/beneficio” estabelecidos na NBASP
12 — Valor e Beneficio dos Tribunais de Contas. A auséncia de filtros técnicos
na gestao de denuncias compromete a efetividade do controle externo ao so-
brecarregar a estrutura organizacional dos Tribunais de Contas, cuja dotagao
orcamentaria e quadro de pessoal sdo concebidos para o exercicio de uma fun-
¢cao especializada e estratégica, e nao para a absorgao irrestrita de demandas,
como ocorre no Poder Judiciario.

Mesmo neste ultimo, novas concepgdes do processo e relagao interinstitu-
cional como a concepgao de justica multiportas tem conferido uma interpreta-
¢ao ao art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal sobre a qual a garantia da




inafastabilidade de apreciacao de lesdo ou ameaca a direito pelo Poder Judicia-
rio ndo significa que todo e qualquer problema juridico deva ser imediatamente
judicializado, nem que o acesso a jurisdicado seja ilimitado ou desconectado da
organizacao funcional do sistema de justica, devendo ser interpretada a luz dos
principios da adequacéo procedimental. (DIDIER JR.; FERNANDEZ, 2024)

A seletividade, inclusive, como premissa que caracteriza a propria funcao
de controle, deveria ser observada em todas as fung¢des, inclusive na analise
das contas. Weder de Oliveira insere a defesa da substituicdo da pretensao de
uma “accountability de tudo” por um modelo de foco seletivo em sua critica ao
padrao tradicional de julgamento de contas no Brasil, assentado na ideia de que
os Tribunais de Contas deveriam apreciar anualmente, de modo exaustivo, o
meérito das contas de todos os administradores, atribuindo-lhes um rétulo global
de regularidade ou irregularidade. Para o autor, esse desenho € materialmente
inviavel e conceitualmente equivocado, pois produz decisdes de baixo conteu-
do informacional, incentiva a burocratizagao do controle e converte o julgamen-
to em mecanismo de estigmatizagdo com repercussdes politico-eleitorais, em
detrimento da utilidade publica do controle. Em alternativa, propde que o exame
da administragcao de recursos publicos seja realizado de forma periddica e sele-
tiva, orientado por critérios de risco, materialidade e relevancia.

A insercao da seletividade em processos instaurados pela prépria ISC, in-
clusive sobre aqueles que buscam a responsabilizagao € observada, conforme
analisado no artigo “Julgar o que importa”, de Gabriela Mendes e Heitor Silveira
(2025), no novo regime francés de responsabilizacao financeira, vigente a partir
de 2023, que incorporou a seletividade como critério de admissibilidade para
a instauragao de processos sancionatorios, restringindo a atuacéo punitiva a
hipoteses de efetiva gravidade. Nesse modelo, a responsabilizagdo somente
se legitima quando coexistem a violagdo de norma juridica vinculante e a ocor-
réncia de prejuizo concreto a ordem publica financeira, o que afasta a punigao
por falhas meramente formais sem impacto material. A repressao passa a con-
centrar-se em condutas lesivas relevantes, com danos quantificados ou quan-
tificaveis, sob parametro de proporcionalidade. Operacionalmente, quando a
Cour des comptes identifica infragdes graves em seus trabalhos de controle, o
encaminhamento ao Ministério Publico Financeiro viabiliza um filtro prévio para

avaliagao da pertinéncia e da instauragcao da acao perante a instancia conten-




ciosa. Em sintese, o regime busca alinhar efetividade sancionatéria e garantias
fundamentais, reservando sangbes a comportamentos com impacto material
verificavel sobre o erario.

Portanto, sob a ética do principio da adequacéo teleoldgica, o processo de
controle externo deve incorporar o principio da seletividade dos objetos de
controle como estratégia indispensavel para a maximizacao da efetividade ins-
titucional. Isso implica reconhecer que os recursos disponiveis — humanos,
financeiros e operacionais — devem ser alocados de forma proporcional a
materialidade, relevancia e risco dos eventos fiscalizados. Diferentemente do
Poder Judiciario, cuja atuacéo € vinculada ao principio da inafastabilidade da
jurisdicao™ e, portanto, exige o tratamento isonémico de todas as causas re-
gularmente propostas, os Tribunais de Contas, enquanto instituigbes vocacio-
nadas a indugao de boas praticas de governanga e a prevencao de danos ao
erario, devem graduar sua resposta institucional conforme o potencial impacto
das irregularidades denunciadas. Assim, uma denuncia ou uma irregularidade
detectada durante um processo de controle que envolva um dano estimado
de R$ 500,00 ndo deve, racionalmente, mobilizar os mesmos esforgos proce-
dimentais que outra relacionada a um dano potencial de R$ 500.000,00, sob
pena de violagéo ao principio da relagao custo/beneficio previsto na NBASP 12.
A seletividade, nesse contexto, ndo representa renuncia a fungéo de controle,
mas sim instrumento técnico de racionalizacdo, voltado a protecdo do interesse
publico e a legitimidade da atuacao dos Tribunais de Contas.

Assim, a primeira conclusdo a que se chega neste capitulo é que o controle
externo exercido por Instituicdes Superiores de Controle, no Brasil e no plano
internacional, assenta-se em principios basilares e padrdes profissionais co-
muns que devem orientar o desempenho de todas as fungdes previstas em
seus mandatos, como condi¢gdo para o cumprimento efetivo de sua missao

10 Embora néo seja tema central deste trabalho, merece registro a tese de Rosalina Freitas
Martins de Sousa sobre a “fungéo jurisdicional adequada” e a releitura do principio da inafasta-
bilidade, na qual critica a ideia de monopdlio do Poder Judiciario e relaciona a cultura deman-
dista ao excesso de agdes e a massificagao de respostas, com perda de qualidade decisoéria. A
autora prop6e uma visao de justica multiportas orientada pelo principio da adequacgao, segundo
o qual o meio de solucdo deve ser escolhido conforme a natureza do conflito e a eficiéncia do
método, reconhecendo que garantias processuais e contraditorio também se realizam fora do
processo judicial. Nesse quadro, defende reinterpretar o artigo 5°, inciso XXXV, para privilegiar
a “funcéo jurisdicional” e ndo a instituicao Judiciario, admitindo a atuagao de instancias espe-
cializadas com expertise e procedimentos garantistas, como os Tribunais de Contas, e, por
consequéncia, delimitando a revisao judicial de mérito sobre decisbes validas proferidas nesses
ambitos.




institucional e para a preservacédo de sua identidade. No caso brasileiro, tais
principios constituem os referenciais que distinguem a atividade de controle
externo, desempenhada pelos Tribunais de Contas, das esferas administrativa
e judicial, razado pela qual devem estruturar o processo de controle externo em
sua integralidade e informar o exercicio de todas as fungdes, servindo como
fundamento de legitimidade, coeréncia e efetividade institucional.

A segunda conclusao é que, além dos principios gerais que caracterizam
a missao do controle externo e devem servir de base as normas processuais,
existem principios e requisitos especificos associados a cada fungéo prevista
no mandato da respectiva Instituicado Superior de Controle, os quais igualmente
precisam ser refletidos no desenho procedimental. Isso se justifica porque o
mandato pode reunir fungdes distintas, que se complementam para viabilizar o
cumprimento da missao institucional; contudo, quando estruturadas de forma
inadequada ou em conflito entre si, podem gerar disfun¢gdes que comprometem
a efetividade do controle e, por consequéncia, o proprio alcance de seus obje-
tivos.

No ambito das discussdes do grupo, o principal ponto de divergéncia con-
centrou-se justamente nessa segunda conclusao. Para as autoras e parte dos
participantes, as competéncias previstas nos incisos | a Xl do artigo 71 da
Constituicao, que compdéem o mandato constitucional dos Tribunais de Contas
para o exercicio da missao de controle externo, possuem naturezas distintas e,
por isso, demandam procedimentos processuais proprios, calibrados as fina-
lidades especificas de cada fung¢ao. Para outros, entretanto, a caracterizagao
dos Tribunais de Contas como instituicdes com fungao jurisdicional’ implicaria
compreender que o conjunto de suas atribuicées constitucionais converge para
um desfecho unico de julgamento, estruturado em um processo de feigao pre-
dominantemente jurisdicional. Nessa leitura, as auditorias e demais processos
de controle seriam concebidos, sobretudo, como atividades instrutérias e meios
de prova destinados a subsidiar uma decisao final, reduzindo-se a deliberagao
colegiada sobre relatérios de auditoria a etapa interna de um iter que culmina

11 O termo “jurisdicional” ocupa o centro de controvérsias relevantes acerca da possibilidade de
os Tribunais de Contas exercerem fungdes dessa natureza ou se tal atribuicdo deveria perma-
necer exclusiva do Poder Judiciario. Sem aprofundar essa discussao, este estudo adota o termo
em sentido funcional, para designar a atividade de apurar responsabilidades e impor sancdes
legalmente previstas aos responsaveis por ilegalidades em despesas ou irregularidades nas
contas, nos termos do artigo 71, inciso VIlII, da Constituicdo. Essa op¢ao terminoldgica conver-
ge com o uso consagrado no plano internacional para identificar SAl que exercem atribuicoes
sancionatorias, como se observa nas expressdes SAl with jurisdictional function, em inglés, e
fonction juridictionnelle, em francés.




no julgamento do proéprio trabalho e, n&o raro, apuragao de responsabilidades
no mesmo encadeamento processual.

No paradigma internacional, as Instituicbes Superiores de Controle que
exercem atribui¢des jurisdicionais' compreendem essa competéncia como um
componente adicional do mandato, sem afastar o nucleo comum de sua missao
institucional, compartilhado por todas as ISCs: realizar o controle externo da
administragao publica com independéncia e objetividade, produzindo efeitos
relevantes para a sociedade™.

Nesse arranjo, a ISC pode atuar ndo apenas na fungéo de controle, por
meio de auditorias e outros trabalhos fiscalizatorios, mas também como ins-
tancia decisoria competente para apurar responsabilidades e impor consequ-
éncias juridicas, quando assim previsto em seu marco normativo, assumindo,
portanto, dupla atuacao institucional, ora como auditor, ora como juiz. Importa
esclarecer que a referéncia a “auditor’ ndo diz respeito ao cargo ou ao quadro
funcional, mas a propria instituicdo enquanto 6rgao que realiza auditorias; do
mesmo modo, a referéncia a “juiz” designa a ISC enquanto instancia que decide
processos de responsabilizacio.

Em 2019, a INTOSAI publicou a INTOSAI-P 50, intitulada Principles of ju-
risdictional activities™ , norma convergida ao marco normativo nacional como
“Principios das Atividades Jurisdicionais dos Tribunais de Contas” (NBASP-50).

O documento ressalta que a norma € parte integrante do “INTOSAI Framework

12 A SAl is considered a "jurisdictional SAI” (or a SAl with jurisdictional powers) when its mandate
and organization enable it to carry out not only all the types of audit that a SAl is required to carry
out, but when, in addition to these, it is vested with the power to rule on the liability of persons
subject to the law in the event of irregularities or mismanagement. (Supreme Audit Institutions
with Jurisdictional Powers — International Journal os Govenment Auditing Q2 2024. Disponivel
em:https://intosaijournal.org/issue/q2-2024/. Acesso em 05/06/2024.

Um SAl é considerado um "SAl jurisdicional" (ou um SAl com poderes jurisdicionais) quando seu
mandato e organizacdo permitem que ele realize ndo apenas todos os tipos de auditoria que um
SAl deve realizar, mas quando, além disso, ele é investido do poder de decidir sobre a respon-
sabilidade das pessoas sujeitas a lei em caso de irregularidades ou ma gestao. (traducao nossa)

13 Importa ressaltar que esse controle ndo se exerce de modo indiferenciado, mas, em sua
dimenséo essencial, por meio de auditorias conduzidas com independéncia e objetividade e
orientadas a geracao de impacto na vida dos cidadaos. Para que tais trabalhos sejam efetiva-
mente qualificados como auditorias, no sentido técnico adotado pela INTOSAI, devem observar
padrdes profissionais internacionalmente reconhecidos, de modo que a misséo institucional das
ISCs pode ser compreendida, em termos diretos, como a capacidade de produzir diferenga con-
creta para os cidadaos por meio de auditorias independentes e objetivas.

14 The INTOSAI-P 50 is an integral part of the “INTOSAI Framework of Professional Pronounce-
ments" (IFPP) and its principles are intended to be used in conjunction with all the other professio-
nal positions: INTOSAI-P 50 does not contradict any of them. On the other hand, INTOSAI-P 50
helps to fill a gap: it is the missing piece in a jigsaw made up of numerous professional positions
(founding principles and standards) in which thejurisdictional activity of SAis is mentioned without
ever being defined.




of Professional Pronouncements” (IFPP) e que seus principios devem ser apli-
cados de forma articulada com as demais pronuncias profissionais, sem con-
traria-las.

Essas entidades correspondem, hoje, a 25% das entidades associadas a
INTOSAI e, por meio da recém-criada JURISAI', da qual o Brasil faz parte por
meio do Tribunal de Contas da Uni&o, visam fortalecer a troca institucionalizada
de conhecimentos e praticas, o desenvolvimento de ferramentas de avaliacao
e maturidade, garantia da qualidade, treinamento e educagéo continuada e ou-
tros projetos de capacitagao relacionados as atividades jurisdicionais.

Em seu discurso de abertura no congresso internacional organizado pela
Cour des Comptes, por ocasido da primeira Assembleia Geral da JURISAI, em
Paris, posteriormente convertido em edi¢cao especial da Revue Frangaise de
Finances Publiques (RFFP)'¢, Pierre Moscovici, presidente da Corte de Contas
francesa e da JURISAI, enfatiza que:

“O que distingue nossas instituicdes é o poder de proferir decisdes jurisdicionais.
Todas as ISC controlam ou avaliam: elas esclarecem as politicas por meio de suas
observacgdes ou recomendacdes, mas nao tém vocagao para tomar decisdes, pois
ndo se substituem aos gestores publicos. Em contrapartida, as ISC dotadas de
mandato jurisdicional estdo investidas de um poder préprio: o de sancionar con-
cretamente o comportamento faltoso dos gestores publicos ou o prejuizo que cau-
saram, ao término de um procedimento contencioso, isto &, respeitoso dos direitos
de defesa. Dai o titulo de nosso coloquio: “auditor e juiz, ISC que tomam decisdes”.
Com muitos observadores, ousamos afirmar que se trata de uma vantagem adicio-
nal, a servigo da boa governanca, do bom uso do dinheiro publico e da efetividade
da responsabilizacdo dos agentes publicos. Nosso estimado colega, o Presidente
do Tribunal de Contas de Portugal, Senhor José Tavares, costuma dizer a nossos
homdlogos néo jurisdicionais que ele pode fazer tudo o que eles fazem, mas que
o inverso nao é verdadeiro'”(tradu¢do nossa).

Ainda sobre o que caracteriza uma SAl com poderes jurisdicionais, Gilles
Miller, esclarece na RFFP que:

15 Em 25 de junho de 2024, em Casablanca, foi assinado o estatuto da JURISAI, que sucedeu
0 Forum criado em Paris em 2015 e passou a dar continuidade as suas atividades de promo-
¢ao do modelo jurisdicional e de fortalecimento de normas e praticas profissionais. Disponivel
em:<https://intosaijournal.org/jurisai-statutes-signed-in-morocco/>. Acesso em 25/07/2025.

16 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Revista francesa destaca TCU em debate sobre juris-
dicdo das instituicdes de controle. Noticias, Brasilia, 15 set. 2025. Disponivel em: https://portal.
tcu.gov.br/imprensa/noticias/revista-francesa-destaca-tcu-em-debate-sobre-jurisdicao-das-ins-
tituicoes-de-controle. Acesso em: 26 fev. 2026.




“Partindo da constatagado de que, nos Estados modernos, a existéncia de institui-
¢Oes superiores de controle das finangas publicas (ISC), independentes e dotadas
das competéncias profissionais necessarias, contribui para a melhoria da gover-
nanga e do uso do dinheiro publico, para o reforco da confianga dos cidadaos e
para o combate a fraude e as irregularidades, as ISC reunidas em torno do projeto
JURISAI observam que a caracteristica (sendo a “vantagem”) que as reune reside
na possibilidade de tomar decisdes, de natureza jurisdicional, a fim de sancionar
um comportamento faltoso ou danoso.

Com efeito, as ISC dotadas de um mandato jurisdicional (ou até quase jurisdicio-
nal, para algumas delas) podem verdadeiramente sancionar o comportamento fal-
toso dos gestores publicos ou ordenar a reparagao do prejuizo que estes tenham
causado, ao término de um procedimento contencioso, isto &, respeitoso dos di-
reitos de defesa, mas que conduz a uma decisdo executoria” (traducdo nossa) *e.

Essa ambivaléncia funcional das ISCs que acumulam atribuicdes de audi-
toria e de natureza jurisdicional suscita debates relevantes sobre a viabilidade
de concentrar, em uma unica instituicdo, competéncias técnicas de controle e
competéncias decisoérias sancionatorias.

Na Franca, a revisao constitucional de 2008 que constitucionalizou as fungdes
nao jurisdicionais da Cour des Comptes, passando a ter um mandato constitu-
cional bem semelhante ao do Brasil, iniciou discussdes acerca da necessidade
de uma reforma estrutural nesta ISC para que, além da sua tradicional fungao

jurisdicional, pudesse, também, assumir o papel de apoiar o Parlamento na

17 Ce qui distingue nos institutions c’est le pouvoir de prendre des décisions juridictionnelles.
Toutes les ISC contrblent ou évaluent : elles éclairent les politiques par leurs observations ou
par leurs recommandations mais elles n'ont pas vocation a prendre des décisions, car elles ne
se substituent pas aux gestionnaires publics. En revanche, les ISC dotées d’'un mandat juridic-
tionnel sont investies d’un pouvoir propre : celui de sanctionner concrétement le comportement
fautif des gestionnaires publics ou le préjudice qu’ils ont causé, ceci au terme d’une procédure
contentieuse, c’est-a-dire respectueuse des droits de la défense. D’ou le titre de notre colloque
. « auditeur et juge, des ISC qui prennent des décisions. » Avec de nombreux observateurs,
nous osons affirmer que c’est Ia un avantage supplémentaire, au service de la bonne gouver-
nance, du bon emploi de I'argent public et de I'effectivité de la redevabilité des agents publics.
Notre estimé collégue, le Président du tribunal des contas du Portugal, Monsieur José Tavares
a coutume de s’adresser a nos homologues non juridictionnelles en disant qu’il peut faire tout ce
qu’elles font, mais que la réciproque n’est pas vraie.

18 Partant du constat que dans les Etats modernes, I'existence d'institutions supérieures de con-
tréle des finances publiques (ISC), indépendantes et dotées des compétences professionnelles
requises, contribue a 'amélioration de la gouvernance et de 'emploi de I'argent public, au ren-
forcement de la confiance des citoyens et a la lutte contre la fraude et les irrégularités, les ISC,
rassemblées autour du projet JURISAI4, observent que la caractéristique (sinon « 'avantage »),
qui les réunit, réside dans la possibilité de prendre des décisions, de nature juridictionnelle, afin
de sanctionner un comportement fautif ou dommageable. En effet, les ISC, dotées d’'un mandat
juridictionnel (voire quasi-juridictionnel pour certaines d’entre elles) peuvent véritablement sanc-
tionner le comportement fautif des gestionnaires publics ou ordonner la réparation du préjudice
que ceux-Ci auraient causé, au terme d’une procédure contentieuse, c’est-a-dire respectueuse
des droits de la défense mais conduisant a une décision exécutoire.




supervisao da agao governamental, na execucao das leis financeiras, na ava-
liacdo das politicas publicas e na certificagdo das contas, conforme levantado
por Duffy-Meunier (2010):

A questao da reforma estrutural do Tribunal de Contas: a articulagao entre
suas missdes e a necessidade de reorganizacao

1) A delicada articulagao entre as missdes nao jurisdicionais e jurisdicionais
do Tribunal de Contas

A revisao constitucional de 23 de julho de 2008 tornou ainda mais complexa a
coexisténcia das duas principais missdes do Tribunal de Contas. Por um lado, ela
parece abalar a posigao equidistante do Tribunal entre o Parlamento e o Governo,
afetando um elemento essencial para garantir sua independéncia enquanto juris-
dicdo. Por outro lado, o artigo 47-2 da Constituigdo, ao reforgar as missées néao
jurisdicionais do Tribunal, aumenta o risco de interferéncias entre suas missoes e
potenciais conflitos com a Convencéo Europeia dos Direitos Humanos (CEDH).

O legislador constitucional, ao reconhecer novas atribuicdes extrajuridicas, teria
retornado implicitamente sobre o principio de independéncia do Tribunal de Con-
tas, em prejuizo de sua natureza como jurisdigdo administrativa, reconhecida pelo
Conselho Constitucional. Assim, a revisao constitucional teria comprometido o ca-
rater jurisdicional do Tribunal e negligenciado as missdes a ele vinculadas.

A reforma do Tribunal segue, portanto, duas dire¢des diferentes, ou até mesmo
opostas. No plano constitucional, o aumento da assisténcia ao Parlamento impac-
ta sua independéncia, essencial para a qualidade de jurisdigdo e para o exercicio
de suas missdes jurisdicionais. No plano legislativo, a reestruturacdo do proce-
dimento, voltada para garantir conformidade com a CEDH, refor¢a sua natureza
jurisdicional.

2) A necessaria adaptagao da organizagdo do Tribunal de Contas as suas
diversas missdes

A centralizacdo de fungbes de naturezas diferentes em uma mesma instituigao,
embora possa promover um “enriquecimento mutuo”, também é fonte de desafios.
Nesse sentido, o Professor Herzog observou que “a coexisténcia, dentro da jurisdi-
¢ao financeira, de varias fungbes de natureza radicalmente diferente, com exigén-
cias formais cada vez mais especificas e que devem, em principio, ser indepen-
dentes entre si, complica consideravelmente seu funcionamento e organizagao”.
Dessa forma, surgem questdes sobre a distingdo organica e a “unidade da institui-
¢ao”. O Tribunal deve se limitar a fungéo jurisdicional, que parece estar quantitati-
vamente em declinio? Ou, pelo contrario, deve se transformar em uma instituicao
de assisténcia parlamentar, alinhando-se a légica do legislador constitucional?
Parece que a direcdo sera intermediaria, mantendo a dualidade funcional do Tri-
bunal e adaptando suas diversas formagbes as especificidades de cada funcao
(tradugao nossa)*®.




No ambito das ISC que integram a JURISAI, a separacao entre fungdes de
auditoria e fungdes jurisdicionais sobretudo como uma questdo de imparciali-
dade e refletidas na prépria estrutura organizacional®, o que coaduna com o
disposto no SAl Performance Measurement Framework da INTOSAI-P 50%,
na Dimensao Ill — procedimentos legais do processo decisoério, segundo o qual
para garantir a imparcialidade do julgamento, a ISC deve seguir regras e pro-
cedimentos que governam a atividade jurisdicional, assegurando que o juiz ou
membro do 6rgéo colegiado jurisdicional ndo tenha participado da investigagao

do caso sobre o qual devem decidir.

19 “La question de la réforme structurelle de la Cour des comptes se pose en raison de la dé-
licate articulation entre les deux missions désormais réformées de la Cour des comptes (1). La
centralisation de ces fonctions nécessite de repenser I'organisation de la Cour des comptes afin
qu’elle soit adaptée a ses missions (2).

1) La délicate articulation entre les missions non-juridictionnelles et les missions juridictionnelles
de la Cour des comptes

La révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 rend encore plus délicate la coexistence des deux
principales missions de la Cour des comptes. En effet, elle semble, d’'une part, revenir sur la
position équidistante de la Cour entre le Parlement et le Gouvernement et affecte en ce sens
un élément de garantie de son indépendance en tant que juridiction. En renforgant les missions
non-juridictionnelles de la Cour des comptes l'article 47-2 de la Constitution multiplie, d’autre
part, les chances d’interférences entre les deux missions de la Cour et les contrariétés poten-
tielles avec la CEDH. (...) Le législateur constitutionnel par la reconnaissance d’une nouvelle
attribution extrajuridictionnelle serait ainsi revenu implicitement sur le principe d'indépendance
de la Cour des comptes, et ce, au détriment de sa qualité de juridiction administrative reconnue
par le Conseil constitutionnel. La révision constitutionnelle n’aurait-elle pas ainsi altéré la nature
juridictionnelle de la Cour des comptes et ignoré les missions qui s’y rattachent ? (...) La réforme
de la Cour des comptes suit donc deux sens différents, pour ne pas dire contraires. Au niveau
constitutionnel, d’'une part, I'assistance plus accrue au Parlement affecte son indépendance,
garantie de sa qualité de juridiction et de I'exercice de ses missions juridictionnelles. Au niveau
Iégislatif, d’autre part, la refonte de la procédure visant a assurer le respect de la CEDH, renforce
sa nature juridictionnelle.” (...)

2) La nécessaire adaptation de l'organisation de la Cour des comptes a ses diverses missions

La centralisation de fonctions de nature différente au sein d'une méme institution, bien qu’elle
contribue a leur « enrichissement mutuel »164, est source de difficulté. A cet égard, le Profes-
seur Herzog a pu constater que « la coexistence au sein de la juridiction financiére de plusieurs
fonctions de nature radicalement différente, ayant des exigences formelles de plus en plus préci-
ses et qui doivent en principe étre indépendantes les unes des autres, complique singulierement
son fonctionnement et son organisation »165. La question de la distinction organique et celle de
I'« unité de linstitution »166 se pose donc. Doit-elle se cantonner a la fonction juridictionnelle,
qui semble quantitativement se réduire ? Doit-elle au contraire se transformer en une institution
d’assistance parlementaire, ce qui irait au bout de la logique du législateur constitutionnel ? I
semble que I'on se dirige vers une position intermédiaire, qui maintienne la dualité fonctionnelle
de la Cour, tout en aménageant ses diverses formations, au regard des spécificités de chaque
fonction.

20 Supreme Audit Institutions with Jurisdictional Powers — International Journal os Goven-
ment Auditing Q2 2024. Disponivel em:https://intosaijournal.org/issue/q2-2024/. Acesso em
05/06/2024.




No Brasil, além do debate sobre imparcialidade, o reconhecimento da du-
alidade funcional dos Tribunais de Contas, delineada nos artigos 70 e 71 da
Constituicdo, também ¢é decisivo pelos seus impactos diretos na efetividade
do controle externo. Esse ponto foi igualmente enfatizado pelo Ministro Bruno

Dantas por ocasiao da primeira Assembleia Geral da JURISAI:

“A Constituicao de 1988, que reforgou os principios democraticos e buscou melho-
rar a eficiéncia institucional, consolidou o papel do TCU ao ampliar seus poderes
em matéria de auditoria. Esse marco constitucional enfatiza o papel do Tribunal no
exame das contas publicas, ao mesmo tempo em que permite que sua autoridade
jurisdicional imponha decisdes vinculantes, combinando, assim, a efetividade do
controle com mecanismos robustos de aplicag&o da lei.

A possibilidade de impor sang¢des de forma autbnoma o torna um instrumento po-
deroso para combater a ma gestéo financeira e a corrupgao. No entanto, é essen-
cial assegurar que esse poder seja equilibrado por procedimentos justos e trans-
parentes, a fim de evitar qualquer risco de abuso. Os tribunais de contas, com
sua fungéo jurisdicional, desempenham um papel crucial na responsabilizacdo de
agentes publicos por irregularidades na gestao publica. Contudo, um rigor exces-
sivo e a énfase na punicdo podem produzir um efeito paradoxal: a inércia dos
gestores publicos.

Imagine um gestor publico diante de uma necessidade publica urgente e que pre-
cisa tomar uma decisdo inovadora, afastando-se dos procedimentos tradicionais.
Ele sabe que seus atos podem ser questionados, que a jurisprudéncia nem sem-
pre é uniforme e que a responsabilizagdo pode ser severa, mesmo quando age de
boa-fé. Nesse cenario, 0 medo de errar, o excesso de burocracia e a possibilidade
de punigao o paralisam. O resultado? Atrasos em projetos essenciais, oportunida-
des perdidas e, ao fim, prejuizo para a sociedade.

E necessario, portanto, encontrar um equilibrio. A auditoria, com sua fungéo pre-
ventiva e educativa, deve ganhar maior relevancia. Precisamos dedicar recursos a
orientagcao, ao acompanhamento e a prevengao de erros, criando um ambiente de
colaboracéo entre o Tribunal e o gestor” (tradu¢do nossa).??

A Constituicao de 1988 ampliou de forma significativa o escopo e a densi-
dade do controle externo, tanto ao expandir os campos de atuagao dos Tribu-
nais de Contas quanto ao diversificar os critérios de analise aplicaveis a ges-
tao publica. Antes limitados a fiscalizagao contabil e financeira, orientada pelos
principios da legalidade formal e pelas autorizagdes orgamentarias, os critérios

21 SAl Performance Measurement Framework [Version 2022, 10 October 2022], Pagina 143.
Disponivel em: <https://www.idi.no/elibrary/well-governed-sais/sai-pmf/1698-2022-sai-pmf-
document/file>. Acesso em 31/07/2024.




constitucionais passaram a abranger, de modo expresso, os principios da lega-
lidade, legitimidade e economicidade. Essa reconfiguragéo abriu espago para a
atuagao dos Tribunais em dimensdes mais amplas da gestao publica, tais como
avaliacao de politicas publicas, analise de desempenho e indugao de boas pra-
ticas administrativas.

Essa ampliagcdo de escopo, embora coerente com a evolugdo do modelo de
accountability, também impés novos desafios institucionais e operacionais, ao
exigir capacidades técnico-analiticas mais sofisticadas e maior articulagdo com
as fungdes tipicas do Estado contemporéaneo. Como observa Speck (2000),
esse processo continua a gerar debates relevantes quanto a implementagao
efetiva dessas competéncias e ao papel dos Tribunais de Contas na promogao
da boa governanga publica.

Décadas apos a promulgacao da Constituicdo de 1988, o que inicialmente
parecia ser apenas uma questdo de padronizagdo dos processos revela-se,
na verdade, como uma oportunidade para o aprofundamento do debate sobre
a natureza e as fungdes constitucionais dos Tribunais de Contas, cuja com-
preensao — em especial a distingdo entre aquelas de natureza jurisdicional e
nao jurisdicional — €& condig¢ao indispensavel para a constru¢ao de modelos
processuais adequados, capazes de refletir os objetivos fundacionais dessas

instituigdes no sistema de controle externo.

22 La Constitution de 1988, qui a renforcé les principes démocratiques et cherché a améliorer
I'efficacité institutionnelle, a consolidé le réle de 'UTC en élargissant ses pouvoirs en matiere
d’audit. Ce cadre constitutionnel met I'accent sur le role de la Cour dans I'examen des comptes
publics tout en permettant a son autorité judiciaire d'imposer des décisions contraignantes, com-
binant ainsi 'efficacité du contréle avec des mécanismes robustes d’application de la loi.

La possibilité d'imposer des sanctions de maniére autonome en fait un outil puissant pour lutter
contre la mauvaise gestion financiére et la corruption. Néanmoins, il est essentiel de veiller a ce
que ce pouvoir soit équilibré par des procédures équitables et transparentes afin d’éviter tout
risque d’abus. Les cours des comptes, avec leur fonction juridictionnelle, jouent un réle crucial
dans la responsabilisation des fonctionnaires pour les irrégularités dans la gestion publique. Ce-
pendant, une rigueur excessive et 'accent mis sur la punition peuvent avoir un effet paradoxal :
I'inertie des gestionnaires publics.

Imaginez un gestionnaire public confronté a un besoin public urgent et qui doit prendre une dé-
cision innovante s’écartant des procédures traditionnelles. Il sait que ses actions peuvent étre
remises en question, que la jurisprudence n’est pas toujours uniforme et que la responsabilité
peut étre sévere, méme lorsqu’il agit de bonne foi. Dans ce scénario, la peur de commettre des
erreurs, 'exces de bureaucratie et la possibilité d’étre puni les paralysent. Le résultat ? Des re-
tards dans des projets essentiels, des occasions manquées et, en fin de compte, un préjudice
pour la société.

Il est donc nécessaire de trouver un équilibre. L'audit, avec sa fonction préventive et éducative,
doit gagner en importance. Nous devons consacrer des ressources a 'orientation, au suivi et
a la prévention des erreurs, en créant un environnement de collaboration entre la Cour et le
gestionnaire.




O mandato constitucional atribuido as Cortes de Contas brasileiras, reco-
nhecido como um dos mais amplos do mundo como avalia Dutra (2012), ndo
se compatibiliza com um modelo processual unico que trate todas as compe-
téncias como se convergissem para julgamento. A mera segmentagao interna
por categorias funcionais € insuficiente se os trabalhos, independentemente
de sua natureza, sdo absorvidos por um mesmo rito de fei¢cao jurisdicional, no
qual auditoria e responsabilizagao se misturam e culminam em decisao pelos
mesmos orgaos julgadores. Nesse arranjo, a distingdo organizacional torna-se
apenas formal, pois a légica processual permanece homogénea, com risco de
contaminacao entre fungdes, perda de aderéncia metodologica da auditoria e
reducao da efetividade do controle externo.

Esse entendimento infraconstitucional, perceptivel na forma como muitos
Tribunais de Contas estruturam seus processos, ndo se compatibiliza com a
amplitude do mandato constitucional nem com a escala do aparato de controle
externo brasileiro, entre os maiores e mais onerosos do mundo, ainda que dis-
tribuido de modo desigual em razao das assimetrias federativas. Também nao
se harmoniza com a missao institucional das ISCs, pois a puni¢ao nao constitui
finalidade ultima do controle e, como indicam os estudos referidos, isoladamen-
te ndo é capaz de produzir transformacgdes relevantes e duradouras na admi-
nistragao publica.

Na secao seguinte, aprofunda-se a analise sobre como as fung¢des de audi-
toria e de julgamento se articulam no ambito dos Tribunais de Contas brasileiros
e de outras ISCs dotadas de atribui¢des jurisdicionais, examinando arranjos
institucionais e processuais que podem ser adotados sem necessidade de al-
teracao constitucional ou de edicdo imediata de uma lei nacional. Embora uma
legislagado nacional possa contribuir de forma relevante para a racionalizagao
do sistema, sua utilidade depende de premissas conceituais e escolhas de de-
senho previamente amadurecidas; sem essa reflexdo, o risco € produzir solu-

¢bes apenas formais e ampliar disfuncdes ja existentes.

3 FUNGOES CONSTITUCIONAIS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS: dua-
lidade de fungdes e a adequagao do devido processo legal
A separacao entre as fungdes institucionais de auditoria e de julgamento

€ claramente observavel, tanto na organizagdo interna quanto na arquitetura




processual, em ISCs como as da ltalia, Espanha, Franga e Portugal, sendo
relevante destacar algumas caracteristicas de como essas fungdes se articu-
lam nesses paises, conforme exposto por seus representantes por ocasido da
primeira Assembleia Geral da JURISAI, em 2025.

Pio Silvestri, Procurador-Geral da Corte dei conti italiana, analisa 0 modelo
de responsabilizacado do setor publico na Italia a partir da forma como se desen-
cadeia a atividade jurisdicional da instituicdo. Segundo sua exposi¢cao, o con-
tencioso de responsabilidade por dano ao patrimdénio publico ndo se estrutura
predominantemente a partir de deliberagdes internas decorrentes de auditorias
e controles realizados pela propria Corte, mas, em larga medida, a partir de
impulsos externos, consistentes em comunicagdes, denuncias e sinalizagcbes
provenientes de multiplas fontes, dindmica que, nesse aspecto, guarda signifi-
cativa semelhanga com o modelo brasileiro.

Nesse desenho, assume centralidade o Ministério Publico junto a Corte, por
meio dos procuradores regionais, aos quais compete instaurar a agao de res-
ponsabilizagao apos investigagao preliminar destinada a reunir prova suficiente
dos elementos do ilicito, em especial a existéncia do dano, o nexo causal com a
conduta do agente e o elemento subjetivo, exigindo-se, conforme o caso, dolo
ou negligéncia grave.

A dindmica de entrada dos casos revela uma diversidade de canais: as pro-
prias administragbes lesadas tém dever juridico de comunicar imediatamen-
te os fatos ao Ministério Publico, sob pena de responsabilizagdo pessoal pela
omissao ou atraso; ha fluxo continuo de informagdes oriundas de forgas poli-
ciais especializadas, autoridades independentes e magistrados penais; existe
cooperagao ativa com organismos europeus voltados ao combate a fraudes e
ao mau uso de fundos; e também se admite a participagdo da sociedade civil,
inclusive por meio de denunciantes voluntarios, com salvaguardas de confiden-
cialidade.

A conclusao enfatizada é que, embora a jurisdicdo fundada em resultados
de controles realizados pela propria corte evidencie a complementaridade entre
as fungdes de auditoria e de julgamento, a forte permeabilidade do sistema a
impulsos externos confere singular robustez institucional a Corte dei conti, ao
ampliar sua capacidade de identificar necessidades de protecao financeira tan-
to no interior da Administracédo quanto na sociedade, reforgando a legalidade

financeira e a estabilidade orgcamentaria.




Rebecca Laliga Mis6, Presidente da Secao Jurisdicional do Tribunal de
Cuentas da Espanha, desenvolve sua argumentacgao a partir da articulagao en-
tre auditoria e julgamento, enfatizando a missdo predominantemente reparado-
ra do modelo espanhol. Para a autora, as fungdes de auditoria e de jurisdigao
devem operar de forma coordenada e complementar, preservando, contudo,
autonomia funcional: a auditoria verifica a atuagcao do setor publico a luz de
parametros como legalidade, eficacia, economia e transparéncia, ao passo que
a jurisdigao contabil atua para assegurar conformidade orgamentaria e contabil,
com o objetivo final de proteger os fundos publicos.

Nesse desenho institucional, o Tribunal de Cuentas detém jurisdicdo propria,
exclusiva e obrigatoria para processar a chamada responsabilidade contabil de
gestores de recursos publicos, sem possibilidade de extensao a outros 6rgaos.
A responsabilizagdo, entretanto, ndo se aciona de modo automatico, pois de-
pende do preenchimento cumulativo de requisitos legais estritos, envolvendo
a existéncia de agao ou omisséo relacionada a fundos publicos que gere dano
efetivo; a imputabilidade do dano a agentes que arrecadam, gerem, fiscalizam
ou aplicam esses recursos; a violacao de normas orcamentarias e contabeis; a
presenga de dolo ou, ao menos, negligéncia grave; a demonstragao de prejui-
zo real, economicamente mensuravel e associado a fundos determinados; e a
comprovacao de nexo causal entre a conduta e o dano.

E interessante perceber que diferentemente do Brasil, na Espanha a res-
ponsabilidade possui natureza essencialmente reparadora, orientada ao res-
sarcimento e a recomposi¢cado do patrimdnio publico, e ndo se configura como
sancao em sentido estrito. As multas aplicadas, por exemplo, possuem carater
coercitivo com objetivo de compelir o cumprimento de deveres processuais.
Destaca, ainda, que em razao dessa feicao restitutdria das apuracdes de res-
ponsabilidade, a autora sustenta sua compatibilidade com as jurisdigdes penal
e disciplinar, que podem incidir paralelamente sobre os mesmos fatos a partir
de fundamentos e finalidades distintos.

Serge Barichard, premier avocat général do Ministério Publico junto a Cour
des comptes, por sua vez, analisou o novo regime unificado de responsabili-
zacao financeira dos gestores publicos (RRFGP), implementado na Franga a
partir de 2023, com énfase na forma como se articulam as missdes de auditoria
e de julgamento na Cour des Comptes. Destaca que a atribuigéo jurisdicional




constitui ativo institucional relevante, ao reforgar a independéncia da Corte e a
exemplaridade da gestao publica. Contudo, sustenta que esse potencial apenas
se concretiza se houver compreensao integrada de toda a cadeia, do controle
(auditoria) ao contencioso, acompanhada de separacao funcional rigorosa, em
conformidade com os parédmetros do julgamento justo.

Nessa perspectiva, a auditoria ndo se confunde com acusacgao, a acusacao
nao se confunde com julgamento e o julgador deve permanecer alheio a inves-
tigacédo e a construgédo do caso. No plano operacional, o autor sustenta que a
efetividade do novo regime depende, em grande medida, da programacéao das
auditorias, uma vez que a maioria expressiva dos processos sancionatorios
(87%) decorre de irregularidades identificadas nos préprios trabalhos de contro-
le. Dai a necessidade de tratar o planejamento como variavel estratégica, com
integracao entre prioridades de fiscalizagao e espaco relevante para o controle
de regularidade, de modo a assegurar tempo e condi¢gdes para a adequada
caracterizagao e instrugao de infragées quando detectadas.

Para que esse fluxo funcione, Barichard enfatiza a capacitagao técnica dos
auditores, que precisam dominar a metodologia e os elementos caracterizado-
res das infragdes aplicaveis; nesse ponto, atribui ao Ministério Publico papel
de apoio consultivo decisivo, por meio de dialogo continuo com as equipes de
auditoria, suporte ao exercicio do acesso a informagao e avaliagdo preliminar
dos desdobramentos juridicos dos relatérios antes da formalizagcédo de qualquer
iniciativa acusatoria.

Como salvaguarda central do sistema, Barichard defende a estanqueidade
processual e ética entre as fases, de modo a prevenir riscos de prejulgamen-
to e de parcialidade estrutural, historicamente rechagados pela jurisprudéncia
administrativa e pela jurisprudéncia europeia de direitos humanos. A solugao
francesa, nesse desenho, envolve a centralizacdo do julgamento em instancia
contenciosa especializada, a atribuicido ao Ministério Publico de monopdlio acu-
satério e a separacgao efetiva entre érgéaos e pessoas responsaveis por auditar,

instruir e julgar:

“Nossa fungéo jurisdicional, creio que todos aqui concordamos, é uma forgca para a
nossa independéncia e para o0 nosso papel a servigo da qualidade e da exempla-
ridade da gestao publica. Para que essa forca se manifeste e se traduza concre-
tamente, é necessario que tenhamos uma viséo tao integrada quanto possivel de




nossas missdes de auditoria e de nossa misséo jurisdicional, bem como de toda
a cadeia de eventos que vai da escolha das auditorias até o julgamento dos res-
ponsaveis por infracdes. Esse é o primeiro ponto. Mas, e este é o segundo ponto,
igualmente importante, ndo se deve, por isso, confundir essas diferentes missoes.
Isso seria contrario aos principios fundamentais do nosso direito. O auditor néo é
guem promove a persecucao, e quem promove a persecucao ndo é quem julga. A

complementaridade exige uma separagéao clara das fungdes.” (tradugédo nossa)*

Por fim, o autor chama atencao para uma tensao estrutural entre transparén-
cia e garantias do contencioso, que se manifesta no momento de explorar e co-
municar os dados obtidos em auditoria. Para resguardar a imparcialidade e os
direitos de defesa e evitar risco de prejulgamento a luz da jurisprudéncia conhe-
cida como Labor Métal*, o relatério de auditoria pode expor os fatos apurados,
mas deve abster-se de qualifica-los juridicamente quando houver perspectiva
de instauracao de processo contencioso.

Essa autocontencgao, embora funcional do ponto de vista das garantias pro-
cessuais, tende a gerar frustragdo nas equipes de auditoria, uma vez que o
produto do trabalho n&o pode explicitar, em linguagem juridica, a gravidade das
irregularidades identificadas. Como mecanismo de compensacao institucional,
destaca o papel do Ministério Publico que, por atuar como parte acusadora,
pode comunicar a abertura de procedimento sancionatdrio sem comprometer
a neutralidade do julgador, desde que o fagca de modo seletivo e com cautela
terminoldgica, qualificando os fatos como infragées presumidas e preservando

a integridade do devido processo.

23 Notre fonction juridictionnelle, nous en sommes tous je pense d’accord, est une force pour
notre indépendance, pour notre réle au service de la qualité et de I'exemplarité de la gestion
publique. Pour que cette force s’exprime, pour qu’elle trouve sa traduction, il faut que nous
ayons une vision la plus intégrée possible de nos missions d’audit et de notre mission juridic-
tionnelle, et de toute la chaine des événements qui va du choix des audits jusqu’au jugement
des responsables d’infractions. C’est le premier point. Mais, et c’est le deuxieme point, tout aussi
important, il ne faut pas pour autant confondre ces différentes missions. Ce serait contraire aux
principes fondamentaux de notre droit. L'auditeur n’est pas celui qui engage les poursuites, et
celui qui poursuit n'est pas celui qui juge. La complémentarité nécessite une séparation Claire
des fonctions.

24 O Conselho de Estado francés, anulou, em 23 de fevereiro de 2000, decisao jurisdicional da
Cour des comptes por violagao a imparcialidade e aos direitos de defesa, pois a propria Corte
ja havia mencionado o caso em relatorio publico anterior, qualificando os fatos como irregulares
antes do julgamento. A partir dai consolidou-se a chamada “jurisprudéncia Labor Métal”’, que
impde estanqueidade entre auditoria e contencioso: relatérios de controle podem descrever fa-
tos, mas ndo devem qualifica-los juridicamente como infragées quando houver possibilidade de
processo sancionatorio, sob pena de caracterizar prejulgamento e comprometer a capacidade
da instituicdo de julgar o caso.




Antonio Martins, Vice-Presidente do Tribunal de Contas de Portugal®, ao
examinar o modelo portugués, sustenta que a articulagao entre controle finan-
ceiro e jurisdicdo assenta em uma complementaridade necessaria, pois a res-
ponsabilizacao financeira pressupde, como regra, a prévia atividade de fiscali-
zacao e auditoria que identifica, descreve e documenta as infragcdes relevantes.

Essa complementaridade, contudo, ndo autoriza confusdo de papéis: para
assegurar um julgamento justo e preservar a imparcialidade, exige-se separa-
¢ao rigorosa e autonomia efetiva entre quem controla e quem julga, de modo
que os agentes responsaveis pela auditoria nao participem do julgamento e que
0 6rgao julgador nao tenha atuado na fase de controle.

Nesse contexto, a fungéo jurisdicional reclama garantias processuais refor-
¢adas, como independéncia e imparcialidade asseguradas constitucionalmen-
te, acesso adequado a informacao para viabilizar a defesa e presunc¢ao de ino-
céncia, com 6nus probatorio atribuido ao Ministério Publico.

O arranjo institucional adotado em Portugal materializa essas premissas por
meio de divisdo organica interna em camaras: as camaras incumbidas do con-
trole financeiro realizam o controle prévio e os controles sucessivos, produzindo
relatérios de auditoria, enquanto a camara jurisdicional concentra o julgamen-
to das responsabilidades financeiras em processos instaurados pelo Ministério
Publico, podendo culminar em reposicdo de valores ou aplicagcdo de multas
com base no suporte probatoério previamente estruturado.

Em acdo sancionatoria proposta pelo Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas de Portugal, com fundamento em relatério de auditoria elaborado
pela Inspecao-Geral do Ministério do Trabalho, relativo a infragdes financeiras
associadas a irregularidades em contratagdes publicas e aquisi¢des de bens e
servigos, suscitou-se alegacgao de “contaminacéo institucional”, sob o argumen-
to de violagao ao direito a um processo justo e equitativo em razdo de suposta
confusédo entre as fungdes de apurar, acusar e julgar.

O Tribunal de Contas de Portugal rechagou a alegagao de contaminagao
decisoria ao demonstrar que, no caso concreto, houve segregacao efetiva entre
as fungdes de apuracado, acusacéao e julgamento: i) primeiro porque o suporte
fatico-probatorio do processo decorreu de relatério de auditoria elaborado por
orgao externo ao proprio Tribunal de Contas, pertencente ao sistema de contro-

le interno administrativo, o que afastou qualquer vinculo entre a instancia julga-
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dora e a fase investigativa; ii) segundo porque a iniciativa acusatodria partiu do
Ministério Publico, no exercicio de autonomia estatutaria propria, sem participa-
¢ao do 6rgao julgador na instauragao da acao; iii) terceiro porque o julgamento
foi reservado exclusivamente aos magistrados da 32 Secc¢ao, que nao atuaram
em nenhuma das etapas precedentes.

Além de afastar a tese de contaminacédo no caso especifico, a decisao re-
gistrou entendimento institucional no sentido de que, mesmo se o relatorio de
auditoria tivesse sido produzido e aprovado por 6rgao interno dedicado ao con-
trole (do préprio Tribunal), a imparcialidade nao seria comprometida, desde que
observada a regra de separacgao funcional pela qual os responsaveis pela audi-
toria ndo participam do julgamento das infragdes nela identificadas.

Emilien Quinart, professor de direito publico e especialista em financgas publi-
cas, examina os desafios processuais enfrentados por Instituicbes Superiores
de Controle que acumulam fungdes de auditoria e julgamento, sintetizados na
exigéncia de “julgar sem prejulgar”. O autor parte da constatacédo de um para-
doxo institucional: sob a ética da protegao da ordem publica financeira, audito-
ria e jurisdicdo tendem a ser complementares, na medida em que a auditoria
fornece subsidios técnicos ao julgamento e o julgamento reforca a efetividade
do controle.

Contudo, sob a ética do jurisdicionado, essa acumulagao pode gerar tensao
estrutural com o direito ao processo justo, pois amplia o risco de que a instancia
deciséria se encontre, de alguma forma, comprometida com a fase prévia de
apuracao. Nessa perspectiva, Quinart sustenta que as ISCs com poder san-
cionat6rio, ao atuarem materialmente como tribunais, deixam de operar sob
autonomia plena e se submetem a um nucleo comum de garantias processuais,
especialmente aquelas associadas ao direito a um julgamento equitativo, de
modo que a especificidade do contencioso financeiro encontra limite na exigén-
cia de imparcialidade.

O risco central, para o autor, € o de parcialidade funcional ou prejulgamento,
que pode se manifestar tanto em nivel individual, quando 0 mesmo magistrado
participa de atividades de auditoria ou instrugdo e posteriormente integra o 6r-
géo julgador, quanto em nivel coletivo ou estrutural, quando a propria instituicao
se compromete ao antecipar, em relatorios publicos, qualificagdes juridicas so-
bre fatos que poderéao ser objeto de contencioso.




Como resposta, Quinart defende a adogéo de salvaguardas organizacionais
e procedimentais rigidas, incluindo a criacdo de instancia contenciosa espe-
cializada separada das unidades de auditoria, a cautela quanto a formas de
deliberagcao excessivamente abrangentes para relatorios de auditoria que pos-
sam contaminar o conjunto da instituicdo e, sobretudo, regras estritas de im-
pedimento e abstengao para assegurar que quem participou da apuragédo nao
participe do julgamento.

Nesse arranjo, atribui papel estratégico ao Ministério Publico, por atuar na
interface entre controle e persecugao, podendo orientar a condugao e a comu-
nicagao dos trabalhos de auditoria, prevenindo qualificagdes juridicas prema-
turas em relatérios publicos quando houver perspectiva de acdo sancionatéria,
preservando, assim, a capacidade institucional de julgar sem incorrer em pre-
julgamento.

Em estudo conduzido por José Mouraz Lopes (2025), ao examinar os paises
de lingua oficial portuguesa cujas instituigdes superiores de controle acumu-
lam atribuigdes de auditoria e julgamento — Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-
-Bissau, Mogambique, Portugal, Sdo Tomé e Principe e Timor-Leste —, o autor
observa que, com excecgao do Brasil, Guiné-Bissau e Timor-Leste, ha previsao
nesses Tribunais de divisdo organica interna voltada a separar, com clareza,
as unidades responsaveis pela realizagao de auditorias daquelas incumbidas
da atividade jurisdicional, dedicada ao julgamento e a aplicagdo de sangdes
financeiras. Em geral, essa segregacao se concretiza por meio de segdes ou
camaras distintas, com competéncias previamente definidas e, via de regra,
estabelecidas em lei, conferindo maior coeréncia funcional ao modelo e refor-
cando a imparcialidade na condugao de processos sancionatorios.

Conforme exposto, nas ISCs dos paises analisados — ltalia, Franca, Espa-
nha, Portugal, Angola, Cabo Verde, Mogcambique, Sdo Tomé e Principe — ob-
serva-se, em maior ou menor grau, a adog¢ao de separagéo estrutural e pro-
cessual entre as fungdes de auditar e de julgar. No ambito das discussoes,
aventou-se a hipotese de que essa separagao tende a ser mais marcada em
ordenamentos com desenho de jurisdigdo dual, nos quais existe justica admi-
nistrativa especializada, na medida em que isso favoreceria a consolidacéo de
instancias decisoérias proprias para matérias de responsabilizagao financeira e

reduziria a possibilidade de revisdo por 6rgaos da jurisdigdo comum. Em con-




traste, argumentou-se que, no Brasil, a unidade de jurisdigdo, associada a ga-
rantia do artigo 5°, inciso XXXV, ampliaria a abertura para controle judicial das
decisdes das Cortes de Contas, o que influenciaria 0 modo como se estruturam,
internamente, procedimentos e salvaguardas de imparcialidade.

Todavia, ainda que a unidade de jurisdigdo possa influenciar, em alguma me-
dida, a organizacao processual das Cortes de Contas, ndo ha, no ambito deste
trabalho, base empirica ou exposi¢ao sistematica que permita afirmar com pre-
cisdo como essa influéncia se manifesta, nem se ela € desejavel ou efetivamen-
te compativel com a légica e os principios constitucionais do controle externo.
De todo modo, essa circunstancia ndo deve ser tomada como razao suficiente,
tampouco como impedimento, para a adogao de separagao funcional e proce-
dimental entre auditoria e julgamento nos termos aqui discutidos.

Primeiro, porque o direito a um julgamento imparcial e equitativo constitui
premissa constitucional e encontra respaldo expresso no artigo 8° da Conven-
¢ao Americana sobre Direitos Humanos, da qual o Brasil é signatario, em for-
mulagao inclusive mais detalhada do que a prevista no artigo 6° da Convengao
Europeia dos Direitos Humanos. Além disso, a jurisprudéncia europeia tem re-
conhecido violagao ao artigo 6° em situagdes envolvendo a Cour des comptes
francesa, especialmente quando se identifica comprometimento da imparciali-
dade por confusdo entre fungdes de apuragao e julgamento, quadro que, em
distintos graus, guarda paralelos com praticas ainda observadas em Tribunais
de Contas brasileiros.

Segundo, porque a sobreposicado estrutural e procedimental entre as fun-
¢bes de auditoria, de natureza técnica, avaliativa e orientadora, e as funcoes de
julgamento e responsabilizagdo, de carater jurisdicionalizado e sancionatorio,
tende a comprometer a efetividade dos Tribunais de Contas. Essa configuragéao
produz disfuncionalidades processuais, amplia a inseguranca juridica, desloca
o foco institucional e contribui para o esvaziamento do objetivo substantivo do
controle externo, que é induzir melhorias concretas na gestdo publica, como
indicam as analises desenvolvidas por Tiago Dutra, Dagomar Lima, Weder de
Oliveira e Adircélio de Moraes Ferreira Junior.

Terceiro, e por fim, porque a légica segundo a qual ndo seria necessario
estruturar um contencioso forte e robusto no dmbito dos Tribunais de Contas

porque suas decisdes podem ser revistas pelo Poder Judiciario é disfuncional,




pois tende a estimular decisbes menos rigorosas sob o ponto de vista procedi-
mental, transfere o 6nus de corregéo para a jurisdicdo estatal e contribui para
a sobrecarga do sistema de justica, em contraste com concepg¢des contempo-
raneas que enfatizam racionalidade institucional, especializacao e eficiéncia.
A luz de uma compreensdo multiportas do Sistema Brasileiro de Justica, tal
como desenvolvida por Rosalina Freitas Martins de Sousa, a jurisdigao migra
da mera "tutela processual" para a "tutela efetiva dos direitos", passando a ser
o compromisso de pacificar com justica, operando em uma rede de colaboragao
e complementaridade entre vias judiciais, administrativas e consensuais.

Nesse arranjo, a revisao judicial nao se converte em salvaguarda ilimitada
para suprir deficiéncias do processo de contas; ao contrario, reforca a neces-
sidade de que os Tribunais de Contas adotem desenho procedimental rigo-
rosamente adequado, especialmente quando exercem competéncias sancio-
natorias, sob pena de comprometer a estabilidade e a legitimidade de suas
decisdes.

Assim, sem eximir os Tribunais de Contas brasileiros das mesmas reflexdes
ja enfrentadas por outras ISCs dotadas de atribui¢cdes jurisdicionais, impde-se
revisitar o mandato constitucional dessas instituicbes e examinar, de forma cri-
tica, suas implicagdes para o desenho e a conducéo do processo de controle
externo.

Para os fins deste trabalho, a partir do extenso rol de competéncias atribui-
das pela Constituicado Federal aos Tribunais de Contas, conforme disposto no
art. 71, é possivel identificar trés tipos processuais distintos, cada um com natu-
reza juridica e finalidade especifica. O primeiro refere-se a apreciagao e julga-
mento de contas, previstos nos incisos | e Il do art. 71, consistindo na analise
das contas prestadas anualmente pelos chefes do Poder Executivo e demais
responsaveis pela administragao de recursos publicos, com o objetivo de emitir
parecer técnico ou julgamento de regularidade, irregularidade ou regularidade
com ressalvas, conforme o caso.

O segundo tipo corresponde ao processo de responsabilizagdao, com apli-
cacao de sancdes administrativas e imputacao de débitos em decorréncia de
atos ilegais, ilegitimos ou lesivos ao erario, nos termos dos incisos Il e VIl do
mesmo artigo, com a finalidade de exercer o controle repressivo, promover a

responsabiliza¢ao individual e produzir efeitos dissuasorios.




Por fim, o terceiro tipo refere-se ao processo de auditoria (controle), de
natureza técnica, previsto no inciso IV do art. 71, abrangendo a fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da administracao
publica. Este ultimo tem por escopo a produgao de diagnodsticos imparciais e
fundamentados em critérios técnicos e profissionais, com base nos padroes
internacionais estabelecidos pela INTOSAI, com recomendacdes a melhoria
continua da gestao publica e ao aperfeicoamento das politicas publicas.

Segundo Dutra (2012), a separagao entre auditoria e julgamento ndo € ape-
nas uma exigéncia formal, mas um pressuposto para a racionalizagao, a legi-
timidade e a efetividade do modelo brasileiro de controle externo. A auséncia
de separacao leva a confusdes quanto ao rito, a fase processual e aos direitos
das partes. Também dificulta a identificacdo de quais atos estado sujeitos ao
contraditorio pleno e quais séo apenas informativos ou diagndsticos. A conse-
quéncia € a erosao da seguranca juridica e a anulagao judicial de decisdes dos
Tribunais de Contas.

Para tanto, é util compreender a evolugado conceitual dos instrumentos de
auditoria e inspecao nas constituicdes brasileiras. No que se refere a auditoria,
Dutra identifica um processo de ampliacdo de escopo e sofisticacdo metodold-
gica, impulsionado, sobretudo, pela internalizagédo de normas e boas praticas
internacionais, particularmente aquelas emanadas da INTOSAI.

Tradicionalmente concebida como um mecanismo técnico de verificagao da
legalidade formal, centrado na conformidade contabil, financeira e patrimonial,
a auditoria passou a incorporar, apés a Constituicdo de 1988 e a promulgacéao
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), critérios substantivos como
eficiéncia, eficacia, economicidade e legitimidade administrativa. Essa transfor-
macao aproxima a pratica nacional dos modelos de auditoria de desempenho
e de conformidade, consolidados pelas NBASPs 100, 300 e 400. No modelo
proposto por Dutra, a auditoria é reposicionada como processo desprovido de
efeitos juridicos diretos, com fungao orientadora e indutora de boas praticas de
gestao.

Em relacdo a inspecao, o autor destaca seu carater conceitualmente ambi-
guo e institucionalmente subutilizado no contexto brasileiro. Tradicionalmente
percebida como procedimento eventual ou acessorio a auditoria, a inspegao
carece de autonomia funcional e rito proprio, sendo frequentemente confundida




com fases instrutérias do processo sancionatério. A proposta de Dutra é recon-
figura-la como instrumento auténomo de fiscalizagdo, voltado especificamente
a apuracao de irregularidades e a formacgao de juizo de valor apto a subsidiar o
exercicio da funcéao julgadora.

Ferreira Junior, ao conceituar o dualismo das Cortes de Contas como hibri-
dez formal, enfatiza a importancia de reconhecer essa caracteristica também
no ambito estrutural e nos processos de controle, aspecto que ele denomina

hibridez material:

Por hibridez formal, deve ser entendido o fato de que o Tribunal de Contas &, de
acordo com sua previsdo constitucional e legal, um 6érgao hibrido de fiscalizagao
e de julgamento. No entanto, falta levar efetivamente a cabo essa hibridez, de
maneira que ela permeie a instituicdo em toda sua integralidade e de forma a ser
reconhecida pelos demais atores institucionais que convivem e se relacionam com
os 6rgdos de contas. E necessaria a materializagdo dessa caracteristica mestica
das instituicdes de contas, ou seja, € necessario dar concretude a sua hibridez
material. (...) ndo basta a esses 6rgaos de contas serem formalmente hibridos em
sua previsdo constitucional, legal ou regimental. E necessario que eles, de fato, o
sejam em sua estruturagao organica, na forma como atuam, na praxis do exercicio
de suas atividades, como instauram e distribuem seus processos finalisticos de
controle externo. Em outras palavras, de nada adiantam normas constitucionais
que prevejam de maneira formal uma hibridez organica dos Tribunais de Contas
se, no campo fatico, essa hibridez ndo é materialmente reconhecida ou colocada
em pratica em toda sua plenitude por esses 6rgaos ou pelos demais atores institu-
cionais que formam o aparato estatal brasileiro. De nada adianta o detalhamento
constitucional acerca dessas competéncias mesticas dos Tribunais de Contas se
a sua natureza hibrida vem sendo turvada pela crise de identidade que assola
essas instituicdbes ou pelo distanciamento, inerente ao decurso do tempo, em re-
lagéo ao contexto no qual esse 6rgéao foi criado e aos ideais que nortearam a sua
formatagéo e o seu surgimento, bem como em decorréncia também do déficit de
legitimidade que acompanha essas instituicbes desde suas origens. A nogao de
hibridez material deve ser levada em considera¢do na estruturacdo dos 6rgéos
internos dos Tribunais de Contas como um dos principais elementos de raciona-
lidade administrativa. Como sao definidas e distribuidas suas diretorias e areas
técnicas? Quais sdo suas competéncias dentro da instituicdo? Quais sdo seus
procedimentos e processos internos? Como é feito o planejamento de suas ac¢des
de fiscalizagao e julgamento? Quais os critérios de relevancia, materialidade, gra-
vidade, urgéncia e tempestividade para determinar a atuacdo dessas instituicdes
e a definicdo do escopo de suas fiscalizagdes e julgamentos? Se, por um lado, a
hibridez formal dessas instituicbes € matéria ja pacificada tanto no nosso direito
positivo quanto na doutrina e na jurisprudéncia patrias, por outro, falta, inclusive,
a essas proprias instituicdes uma consciéncia critica e racional acerca de sua




hibridez material como elemento inerente e indispensavel a organicidade e a efeti-
vidade da atuacao das Cortes de Contas. A concretude dessa hibridez material, a
partir do momento em que é colocada em pratica, tem, ainda, como consequéncia
direta um impacto na postura institucional desses érgéaos de controle no sentido de
realcar duas caracteristicas dela consectarias, que deveriam ser fundamentais aos
Tribunais de Contas para que eles alcancem uma maior efetividade na sua atua-
¢ao: a proatividade e a assertividade. Esses dois atributos se antagonizam com
uma atitude reativa e refrataria que ainda caracteriza o controle tradicionalmente
praticado por esses 6rgaos de contas. E é justamente na antitese desses dois con-
ceitos em que reside uma das grandes responsaveis pelos déficits de legitimidade
das Cortes de Contas no Brasil: uma postura tradicionalmente reativa e refrataria,
decorrente da falta de uma consciéncia acerca de sua natureza hibrida e da praxis
dessa hibridez no exercicio de suas atividades. Muito em fungéo dessa crise ins-
titucional de identidade e do fenémeno da hipertrofia do Judiciario, ha quem pre-
tenda transformar os Tribunais de Contas em uma espécie de Tribunal de Justiga
de Contas. Com isso, tem-se a mimetizagdo de institutos perfeitamente cabiveis
no Judiciario, mas que, no dmbito dos Tribunais de Contas, sdo absolutamente
incompativeis com a sua natureza (formal ou materialmente) hibrida de érgao de

fiscalizacdo e de julgamento. (FERREIRA JUNIOR, 2021)

Dagomar Lima (2008), ao abordar as diversas posi¢cdes que podem ser assu-
midas pelas ISC, destaca os desafios relacionados a configuragéo dos arranjos
institucionais necessarios para o desempenho eficaz de cada funcao, especial-

mente quando exercidas de forma simultanea:

Os instrumentos tradicionais de fiscalizagdo, processamento e punigdo usados
pelos érgaos de controle no exercicio do tradicional e relevante controle da legali-
dade ndo sdo adequados para o exercicio da responsabilizagao por desempenho.
Essa responsabilizacédo nao ocorre mediante a simples comparagao de condutas
com padrdes legais e, se for o caso, a puni¢do, com as penas da lei, de eventuais
desvios. A responsabilizagdo por desempenho realiza-se em ambiente diferente
daquele no qual se desenvolveram os mecanismos de controle procedimentais
classicos. O controle da legalidade fundamenta-se em leis e regulamentos, ca-
racterizando um tipico ambiente de comando e controle. Vigia-se e se ameaca
(expectativa do controle) os agentes publicos para que eles nao desviem seu com-
portamento das normas, procurando evitar corrupgao, clientelismo, em fim, o uso
do Estado para satisfazer interesses pessoais contrarios ao interesse publico. O
controle procedimental classico, em geral, e a auditoria tradicional, em particular,
sao diferentes do controle por desempenho e da auditoria de desempenho sob
diversos aspectos. Os modelos que caracterizam os conceitos dos dois tipos de
fiscalizagao diferem, em diferentes graus, em pelo menos sete dimensdes: as po-
sicOes estratégicas adotadas pelas EFS; os critérios usados pelos auditores; as




técnicas aplicadas; as habilidades necessarias aos auditores; o relacionamento
entre o auditado e a EFS; as questbes que se desejam responder e os incentivos
para os gestores; o publico interessado na informagdo (BARZELAY, 1997, p. 237-
239). Logo, conferir tratamento igual aos dois tipos de trabalho seria equivocado.
A opgéao por conduzir auditorias que incluam o objetivo de contribuir para a me-
Ihoria do desempenho da agéo de governo demanda grandes transformagdes dos
procedimentos de trabalho e do estilo de condugao das auditorias em todos os
estagios, incluindo planejamento, execugéao e elaboracao do relatério (BARZELAY,
1997, p. 253). No caso das EFS que assumem a forma de tribunais de contas, a
forma de apreciacdo dos trabalhos também se altera. Essas transformagbes po-
dem gerar tensdo com os ja estaveis modos de realizar o controle procedimental.

(LIMA, 2008)

Embora ambas constituam o objetivo geral de controle, essas funcdes se
realizam por meio de mecanismos diferentes — controle por meio da correcéo
das falhas e aprimoramento (auditoria) que se legitima pelos resultados alcan-
cados e controle pela sangao e ressarcimento (julgamento) que se legitima pelo
processo —, cujos objetivos, especificos e divergentes, trazem implicagdes sig-
nificativas tanto para a organizagéao interna do trabalho, quanto para o relacio-
namento da propria ISC com outras instituicdes (LIMA, 2008).

O reconhecimento formal e material da hibridez institucional dos Tribunais
de Contas traz implicagdes significativas para questdes processuais, essen-
ciais a garantia do desempenho adequado de cada funcdo. Nesse contexto,
a independéncia funcional assume uma tripla dimensao: entre a instituicao de
controle e os entes controlados; entre as fungdes desempenhadas pelos atores
na tradicional funcédo de julgamento; e, por fim, entre as préprias funcdes de
Auditoria e Julgamento.

A identificagdo e a separagao dos distintos tipos de processos conduzidos
pelos Tribunais de Contas, com vistas a conformacgao procedimental adequada
as respectivas finalidades institucionais, ndo implicam a dispensa das garantias
constitucionais minimas. No entanto, a aplicagdo do devido processo legal no
ambito do controle externo deve ser calibrada de forma proporcional a natureza
juridica e aos efeitos decorrentes de cada procedimento.

Nos processos de auditoria, voltados a produgao de diagndsticos e recomen-
dagdes técnicas para mitigacado de riscos e aprimoramento da gestéo, estrutu-
rados segundo suas modalidades especificas, financeira, de conformidade e




operacional, ndo se busca punir, julgar ou “dizer o direito” em sentido conten-
cioso. Por essa razdo, nao se pode transpor, de forma automatica, o mesmo
regime de garantias e formalidades tipico de procedimentos de apuracédo de
irregularidades com finalidade sancionatdria, embora permanecam aplicaveis,
em grau adequado, principios como objetividade, transparéncia, motivacéo e
respeito ao contraditério quando necessario para assegurar precisao factual e
legitimidade do relatorio.

Tais garantias ja se encontram asseguradas pela observancia dos padrdes
profissionais de atuacédo das ISC, especialmente aqueles definidos pelas nor-
mas da INTOSAI, como a NBASP 100 e NBASP 140, por exemplo, que regulam
os principios fundamentais e os critérios de qualidade das auditorias no setor
publico. A calibragem, nesse sentido, deve estar orientada pelo principio da pro-
porcionalidade procedimental, garantindo a densidade normativa compativel
com o impacto do ato de controle sobre a esfera juridica dos agentes auditados.

Nesse ponto, cumpre destacar que a competéncia prevista no artigo 71, inci-
so IX, da Constituicdo, ao autorizar os Tribunais de Contas a assinar prazo para
que orgao ou entidade adote providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei quando verificada ilegalidade, se ajusta mais precisamente a légica corre-
tiva e orientadora da auditoria, tal como estruturada pelas normas profissionais.
Trata-se de um arranjo que pressupde a identificagdo de achados, inclusive
de ilegalidades, sua comunicacao qualificada ao gestor e a explicitagdo con-
sistente da situagdo irregular, de suas causas, de seus efeitos e das medidas
necessarias a corre¢cao, em especial sob a centralidade do principio da comu-
nicagcao, para que a Administracdo compreenda o problema, possa sanea-lo e
cumpra o prazo assinalado. Somente diante de descumprimento injustificado,
ou de justificativa tecnicamente inadequada, sobretudo quando houver dano
material ou risco relevante, é que se justifica a transicao para um processo de
viés de responsabilizacdo, com a adocado de medidas reparatdrias, coercitivas
e, quando cabivel, sancionatodrias.

Converter a auditoria em instrumento predominantemente impositivo, por
meio de determinagdes que substituem recomendacdes, desvirtua sua natu-
reza técnica e compromete a relagdo de cooperagcdo qualificada necessaria
para enfrentar problemas de gestao publica, em regra complexos, multicausais

e envolvendo multiplos atores e condicionantes. Essa orientagdo tende a re-




forgcar uma logica adversarial e defensiva, reduzindo a abertura ao dialogo e a
construcao de solugdes factiveis, e vai na dire¢cao oposta ao esfor¢o de consen-
sualismo e de racionalizagcdo que busca equilibrar um sistema historicamente
marcado pela centralidade punitiva.

Assim, eventual inclusdo da auditoria entre os processos contemplados por
um Cédigo de Processo de Controle Externo ndo deve ser interpretada como
intento de burocratizar sua execugao, mas como providéncia de formalizagao
minima dos parametros institucionais de atuacdo. Trata-se de assegurar ade-
réncia aos padrdes profissionais internacionalmente reconhecidos, explicitar a
l6gica e os limites da atuagédo de cada ator envolvido e conferir clareza fun-
cional as etapas do trabalho, inclusive quanto aos pontos de interface com a
fungao jurisdicional. Com isso, busca-se estruturar uma articulagdo adequada
entre auditoria e responsabilizagdo, preservando a identidade de cada fungao
e promovendo, simultaneamente, maior legitimidade, efetividade e seguranca
juridica, em vez de disfungdes decorrentes de sobreposicado procedimental.

N&o é incomum que, nos Tribunais de Contas, uma auditoria iniciada com
o proposito de aprimorar a administracdo publica, incluindo a emissao de um
relatorio conclusivo e, muitas vezes, a manifestagdo ou o plano de agao do
gestor, acabe desviando seu foco. Isso ocorre quando, no curso da auditoria, é
identificada uma irregularidade de natureza sancionatodria, e a responsabiliza-
¢ao passa a ser apurada no mesmo processo. Tal pratica pode atrasar os resul-
tados esperados para a melhoria da administragao publica, devido a tramitagao
de recursos relacionados a responsabilizagao individual.

O reconhecimento da funcdo de Auditoria como uma categoria processual
autbnoma, e ndo como mera fase instrutéria de processos sancionatérios, bus-
ca nao apenas a imparcialidade, mas também a eficiéncia na execucéo das
fungdes atribuidas aos Tribunais de Contas. A autonomizacgao da auditoria pode
ser implementada de diversas formas. Um exemplo é o modelo adotado pelo
TCE-PR, no qual a designacéao do relator ocorre apenas apos a conclusdo do
relatério de auditoria, com a finalidade de homologagao plenaria, evitando in-
terferéncias prematuras e conferindo celeridade ao rito. Em situagdes nas quais
a relatoria acompanha o processo de auditoria desde o inicio, uma alternativa
de protecao a imparcialidade decisoria é o estabelecimento de regra de impedi-
mento do relator para atuar em processos de responsabilizagao eventualmente

instaurados a partir de achados das auditorias.




No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE-PI), a autono-
mizacdo do processo de auditoria foi formalmente estabelecida por meio da
Resolugao n°® 32/2022%¢ , a qual, em seu art. 4°, § 1°, explicita que o processo
de auditoria ndo se configura como a modalidade processual adequada para
a responsabilizagdo sancionatdria e/ou reintegratoria de agentes publicos ou
privados, ndo comportando, portanto, a analise de elementos subjetivos como
dolo ou culpa. Caso no curso da auditoria sejam identificados indicios de irregu-
laridades, impropriedades ou distor¢des com potencial de ensejar responsabi-
lizagdo, cabera a equipe de auditoria avaliar a oportunidade e conveniéncia da
instauragao dos instrumentos processuais competentes, resguardando a distin-
cao funcional entre auditoria e processos de responsabilizacao.

Essa diretriz normativa foi acompanhada por alteracées no Regimento Inter-
no da Corte, que conferem maior precisao a tipologia processual vigente, contri-
buindo para afastar a interpretacdo de que todo e qualquer processo no ambito
do Tribunal demandaria, necessariamente, o exercicio formal do contraditério
e da ampla defesa. Reconhece-se, assim, que nos processos em que nao se
persegue a responsabilizagao de agentes, especialmente os de natureza orien-
tadora ou diagnostica, a exigéncia de procedimentos recursais extensivos pode
ser relativizada em favor da eficiéncia procedimental e da racionalidade institu-
cional, sem prejuizo dos principios da transparéncia e da motivagao, bem como
a observancia dos padrdes profissionais das ISC.

Ja nos processos de responsabilizacado, especialmente aqueles que culmi-
nam em julgamento de contas com imputagdo de débito ou aplicagdo de san-
¢coes, a intensidade do devido processo legal deve ser significativamente maior.
Nesses casos, conforme o previsto na NBASP 50, devem ser observadas com
rigor as garantias do contraditério, da ampla defesa, da imparcialidade, da pu-
blicidade e da razoavel duragao do processo, sob pena de nulidade e compro-

metimento da legitimidade institucional da deciséo.

“1.1.2 As atividades jurisdicionais dos Tribunais de Contas consistem no controle
da regularidade das contas e da gestdo de servidores e demais gestores de re-
cursos publicos e outros assim considerados. Tais atividades incluem a apuragéo
da responsabilidade pessoal e a aplicacdo de sancido aos responsaveis perante
o Tribunal de Contas em caso de irregularidades na gestdo desses recursos e
operagdes, ou de perdas causadas por essas irregularidades, ou ma administra-

26 Resolugao n°® 32/2022 disciplina o processo de auditoria no dmbito do TCE-PI. Disponivel
em:< https://www.tcepi.tc.br/wp-content/uploads/2022/11/resolucao-n-32-2022-alterada-pela-
resolucao-n-37-2024.pdf>. Acesso em 25 de jun. 2025.



¢éo. (...) 1.2.3 O modelo de Tribunal de Contas é reconhecido como o de uma
organizagao que pode realizar todos os tipos de auditoria que uma entidade fisca-
lizadora deve realizar e que, além disso, € investida com o poder de decidir sobre
responsabilizagées em caso de irregularidades ou ma administragéo. Nesse sen-
tido, as atividades jurisdicionais diferem da auditoria financeira, operacional ou de
conformidade, mesmo que possam ocorrer conjuntamente ou em seguida a essas
auditorias. As atividades jurisdicionais devem observar principios particularmente
exigentes, pois tém um impacto na situacédo pessoal dos individuos e a violagao

desses principios ameaca diretamente o préprio julgamento.” (ISSAI-P 50)

A calibragem do devido processo legal, portanto, deve respeitar o principio
da proporcionalidade procedimental, assegurando densidade normativa com-
pativel com o grau de interferéncia na esfera juridica dos agentes controlados.

E importante destacar, todavia, que principios basilares & prépria legitimida-
de e existéncia do controle externo devem ser observados transversalmente
em todas as modalidades processuais, independentemente de sua natureza
— orientadora, instrutéria ou sancionatéria. Esse reconhecimento implica, por
exemplo, que os critérios de seletividade, alinhados ao principio da relagao cus-
to-beneficio, conforme preconizado pela NBASP 12, devem ser aplicados de
forma criteriosa tanto na definigdo de entidades, programas e objetos a serem
auditados, no ambito das auditorias, quanto na priorizagdo de casos a serem
submetidos as fung¢des de julgamento. Tal diretriz visa assegurar que os recur-
sos institucionais disponiveis sejam alocados de maneira estratégica e racional,
promovendo maior efetividade no alcance dos objetivos do controle e reforgan-
do sua fungdo indutora de boas praticas na administragao publica.

Tal procedimento foi incorporado pela Cour des comptes francesa por meio
da Ordonnance n° 2022-408, de 23 de margo de 2022, a qual reformulou subs-
tancialmente o regime de responsabilizagdo financeira dos gestores publicos.
No novo modelo institucional, uma infragdo a norma so6 sera considerada justi-
ciable — ou seja, apta a acionar a fungao jurisdicional da Corte — quando hou-
ver prejuizo financeiro materialmente relevante. Com isso, estabeleceu-se um
critério de materialidade substantiva para a configuragcéo da responsabilidade,
de modo que nem toda irregularidade relativa a receita, a despesa ou a gestao
de bens publicos sera automaticamente passivel de san¢do, mas apenas aque-

las que resultarem em danos financeiros significativos ao erario. Antes da re-




forma, a atuagao jurisdicional da Cour des comptes restringia-se ao julgamento
das contas anuais dos contadores publicos, com enfoque predominante em as-
pectos formais e procedimentais, como a auséncia de assinaturas, carimbos ou
outros elementos documentais, sem a devida ponderagdo quanto ao impacto
financeiro efetivo da conduta.

Conforme registrado no Relatério de Atividades de 2023 da Corte de Con-
tas Francesa, embora tenha sido criado um contencioso nacional unico, cen-
tralizado em uma camara especializada dentro da prépria Corte, a atividade
jurisdicional continua sendo minoritaria. A maior parte do trabalho da instituicao
concentra-se no exercicio do controle por meio de auditorias, certificagdo de
contas, acompanhamento da execucéo da lei de financas, assessoramento ao
Parlamento e avaliagédo de politicas publicas.

Considerando que as novas competéncias atribuidas a Corte de Contas da
Franca ja integram o modelo brasileiro desde a Constituicdo de 1988, ainda que
o regime dual de jurisdigdo francés nao seja determinante para as reflexdes
deste trabalho, surge a seguinte questao: no Brasil, sendo adotado o sistema
de justica uno, a priorizagao de atividades nao exclusivas dos Tribunais de Con-
tas (como o contencioso, que também pode ser realizado pelo Judiciario) em
detrimento de fungbes que lhes sao exclusivas — como auditorias, certificagéo
de contas e avaliacdo de politicas publicas — seria uma escolha consciente?
Ou essa priorizagao decorre da adogao de um modelo processual importado do
Judiciario, sem a devida adequacéao as especificidades do controle externo ou
do reconhecimento da dualidade de fungbes também em seu aspecto material?

De todo modo, o principal impacto decorrente da clara separacao entre as
funcdes exercidas pelos Tribunais de Contas reside no reconhecimento da
identidade propria de cada espécie processual, bem como de seus respectivos
objetivos institucionais. A partir dessa delimitagao conceitual, torna-se possivel
definir com preciséo e adequar os procedimentos aos sujeitos envolvidos, aos
objetos de controle e as finalidades especificas de cada fungao, assegurando
coeréncia normativa, racionalidade procedimental e maior efetividade no exer-
cicio do controle externo.

O processo de controle, ao contrario dos processos administrativo, legisla-
tivo e judicial, que ja sdo objeto de estudo consolidado pela doutrina ha déca-
das, ainda carece de uma construg¢ao doutrinaria processual mais robusta. No




entanto, com base na Teoria Geral do Processo e nos fundamentos da proces-
sualidade no Direito Administrativo, é possivel defini-lo como um procedimento
realizado em contraditério, que concretiza poderes e fungdes por meio de uma
sucessao encadeada de atos. Esses atos, embora distintos do ato final em que
culminam, mantém uma estreita relacédo com ele, conferindo unidade e sentido
ao processo (MEDAUAR, 2021).

No exercicio da jurisdicdo de controle externo conferida pela Constituigcao
aos Tribunais de Contas, tanto a fungdo de Auditoria quanto a fungao de jul-
gamento se concretizam por meio de um procedimento em contraditério, que
culmina na realizagéo da finalidade e dos objetivos almejados com o desem-
penho de cada funcédo. A existéncia de uma lide ndo é elemento essencial para
a caracterizagdo de um processo. A principal diferenca entre as duas fungdes
reside no grau de garantia processual a ser conferido em cada caso, de forma
a assegurar a efetividade dos objetivos especificos de cada fungéo.

O processo de auditoria, por si sO, configura-se como procedimento dialogi-
co institucionalizado, no qual o principio da comunicagdo — consagrado pela
NBASP 100 como principio transversal a todas as modalidades de auditoria do
setor publico — opera de modo permeante, em todas as fases do ciclo: do pla-
nejamento a execugao, da validagado dos achados preliminares a apresentagao
do relatério final e ao monitoramento de recomendacdes. Trata-se de um con-
traditorio estrutural, proprio da metodologia da auditoria, voltado a construgao
qualificada de evidéncias e ao alinhamento técnico entre auditor e auditado.

Esse contraditorio, contudo, possui natureza e densidade distintas daquele
exigido em processos sancionatérios. Enquanto na auditoria o dialogo visa a
precisao factual, a validagéo técnica dos achados e ao aprimoramento da ges-
tao, no processo de responsabilizagéo ele se destina a assegurar ampla defesa
diante de pretensao punitiva ou reparatéria, com todas as garantias decorren-
tes do devido processo legal em sua maxima extensao. Trata-se de finalidades
funcionalmente diversas, que exigem ritos distintos: aplicar a auditoria 0 mesmo
regime de contraditério do processo sancionatorio significa, paradoxalmente,
comprometer a propria fungéo dialdgica que a auditoria ja incorpora por dese-
nho metodoldgico, além de transferir-lhe um custo procedimental incompativel
com sua amplitude — naturalmente muito mais ampla, em escopo e em numero
de jurisdicionados envolvidos, que a do processo sancionatério, em regra restri-

to a fatos e responsaveis especificos.




De acordo com os Relatérios de Atividades do Tribunal de Contas dos Mu-
nicipios do Estado da Bahia (TCMBA), as Auditorias autbnomas — aquelas
realizadas em conformidade com as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor
Publico (NBASPs) e que nao tém como objetivo principal a instrucao de pro-
cessos de responsabilizacdo — representam uma fracdo minima do total de
processos deliberados pelo plenario, correspondendo, em média, a apenas 7%
nos ultimos dez anos. Além disso, os processos de auditoria submetidos ao ple-
nario sdo frequentemente tratados como julgamentos, resultando na aplicagao
de sancgdes. Essa pratica desvia-se do propésito central das auditorias, que é
promover o aprimoramento da administragéo publica.

Segundo o Relatdrio de Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
apenas 5,71% dos processos apreciados pelas instancias decisoérias no exerci-
cio de 2023 corresponderam a processos de fiscalizagdo, abrangendo modali-
dades como acompanhamento, auditoria, inspecéo, levantamento e monitora-
mento. No referido periodo, foram realizadas 102 auditorias, das quais 38 foram
auditorias de conformidade, 12 de natureza financeira e 52 operacionais. Além
disso, o TCU promoveu 48 acompanhamentos, 17 inspecgdes, 12 levantamen-
tos e apenas 9 monitoramentos. Em contraposicéo, observa-se a apreciagao de
3.308 processos de tomada de contas e o julgamento de 3.467 responsaveis.

Embora os numeros mencionados nao sejam, por si sos, a forma mais fide-
digna de aferir a priorizagao de processos de viés sancionatoério, especialmente
porque auditorias tendem a demandar ciclos mais longos e intensivos do que
muitos procedimentos punitivos, eles ao menos evidenciam a auséncia de mé-
tricas capazes de dimensionar, com preciséo, o peso relativo, a dedicacéo e a
forca de trabalho efetivamente alocada em auditorias. Soma-se a isso a carén-
cia de estatisticas orientadas a resultados, que permitam mensurar impactos
ou, ao menos, efeitos imediatos dos trabalhos, como o grau de implementacao
de recomendacgdes.

Esse descompasso quantitativo sugere a necessidade de recalibrar o mode-
lo de atuagao institucional, de modo a fortalecer o papel das auditorias e demais
instrumentos de fiscalizagdo como mecanismos de indugéo a boa governancga,
em consonancia com os principios estabelecidos pelas NBASPs, em especial
a NBASP 12, que valoriza o controle orientado a resultados e a promogao de

beneficios para os cidadaos. A baixa propor¢cao de acgdes fiscalizatérias em re-




lagao ao volume de processos sancionatérios reforga o argumento pela autono-
mizagao das fungdes de auditoria e pela estruturacido de um modelo processual
diferenciado, capaz de preservar a identidade, os objetivos e os efeitos proprios
de cada fungao, contribuindo assim para uma atuagao mais equilibrada, estra-

tégica e legitimada das Instituigdes Superiores de Controle.

4 CODIGO DE PROCESSO DE CONTROLE EXTERNO: sistema legal
de adequacgao do processo aos sujeitos, objetos e fins da fungao contro-
ladora.

Segundo Galeno Lacerda (1976) a fungao de um codigo processual nao
deve se limitar a organizagéo formal dos procedimentos, mas deve atuar como
um instrumento juridico de adequagao funcional entre o processo, seus sujei-
tos e o bem juridico material tutelado. A codificagao processual, segundo essa
perspectiva, constitui um sistema que deve traduzir, de modo tecnicamente ra-
cional, a vinculagao teleoldgica entre o direito material e o procedimento que o
instrumentaliza, assegurando, assim, a efetividade da tutela jurisdicional.

Lacerda parte da premissa de que a construgao dos procedimentos nao ocor-
re de maneira arbitraria ou dissociada da realidade juridica concreta. Ao con-
trario, a modelagem procedimental deve estar ancorada na natureza do direito
material, na estrutura dos sujeitos envolvidos e na finalidade da tutela pretendi-
da, aplicando-se, para tanto, o que o autor denomina de principio da adequagao
do processo. Esse principio revela-se como critério metodoldgico estruturante
para o legislador ao formular procedimentos diferenciados — como, por exem-
plo, os processos cautelares, os especiais e 0s executivos — que correspon-
dam as peculiaridades dos conflitos submetidos a apreciagao judicial.

A partir dessa matriz conceitual, Lacerda identifica trés dimensdes interde-
pendentes da adequagao processual: a objetiva, relacionada a natureza do
bem juridico tutelado e a sua disponibilidade; a subjetiva, ligada a configuragao
dos sujeitos processuais, como no caso da participagao obrigatoria do Ministé-
rio Publico em agdes que envolvem incapazes; e a teleologica, que decorre da
finalidade especifica do processo — por exemplo, a distingado entre processos
voltados a cogni¢cao exauriente, a execugao ou a seguranga juridica.

A relevancia dessa concepgao para o campo do controle externo € evidente.

A pluralidade de fungdes atribuidas aos Tribunais de Contas pela Constituicao




— auditoria, apreciacao, julgamento e responsabilizacdo — exige que o proces-
so de controle externo seja compreendido ndo como um modelo unico e rigido,
mas como um sistema normativo multifuncional, cujo desenho procedimental
deve ser compativel com os objetivos institucionais de cada fungéo. Assim, pro-
cessos de auditoria, voltados a orientacdo e ao diagndstico, ndo podem ser
regidos pelos mesmos pressupostos e garantias exigiveis nos processos de
responsabilizagéo, nos quais se impde observancia estrita do devido processo
legal em sua dimensao sancionatéria.

Conforme ressalta Lacerda, a inadequacgao procedimental ao direito material
pode implicar verdadeira negagao de justica, razéo pela qual a codificagéo pro-
cessual deve ser concebida como um mecanismo de estruturacdo normativa
racional, proporcional e finalisticamente orientado. No contexto do controle ex-
terno, isso significa reconhecer a necessidade de ritos diferenciados, principios
calibrados e garantias proporcionais, capazes de conferir efetividade, previsibi-
lidade e legitimidade a atuagao das Instituigdes Superiores de Controle.

Dessa forma, a luz das premissas desenvolvidas neste trabalho, qualquer
pretensdo de construir uma base principiolégica para uniformizar praticas pro-
cessuais, ou mesmo de propor uma lei nacional voltada a convergéncia proce-
dimental nos Tribunais de Contas, exige previamente enfrentar, com rigor, n&o
s6 0 modo como se estruturam processos, atores, arranjos organizacionais e
de estrutura, mas sobretudo como se articulam os dois aspectos da dupla fun-
céo de auditar e julgar.

Ao tratar da necessaria combinagao entre separacdo e complementaridade
das fungdes de auditoria e de julgamento no ambito de uma Instituicdo Superior
de Controle, Mamadou Faye, por ocasido da primeira Assembleia Geral da JU-
RISAI, identifica condi¢des para que essa articulagao opere de modo harmonio-
so, desde que enfrentados quatro desafios estruturantes que necessariamente
devem ser discutidos e previstos em uma eventual lei nacional de processo de
controle externo.

O primeiro é o desafio de programacgéao e execugao dos trabalhos, que exige
desenhar o plano de auditoria de modo a priorizar areas de maior risco e, ao
mesmo tempo, assegurar que as equipes disponham de capacidade técnica
para identificar irregularidades efetivamente relevantes e potencialmente san-
cionaveis, sob pena de a fungao jurisdicional tornar-se residual, desarticulada

ou esvaziada.




O segundo é o desafio juridico, relacionado a politica de persecugao, que
demanda triagem célere e qualificada das anomalias detectadas, com definigao
do enquadramento juridico, do regime sancionatoério aplicavel e da instancia
competente para processamento, distinguindo-se o que deve ser submetido a
jurisdigao financeira da ISC e o que deve ser encaminhado a outras esferas,
como a penal, atribuindo-se papel central a mecanismos institucionais de acu-
sacao, em especial ao Ministério Publico.

O terceiro é o desafio procedimental e ético, voltado a garantir neutralidade
deciséria e evitar qualquer risco de prejulgamento, o que pressupde separagao
rigorosa entre as fungdes e entre os agentes que atuam como auditores e aque-
les que exercem a atividade julgadora, com barreiras efetivas de isolamento e
garantias processuais robustas aos jurisdicionados.

O quarto é o desafio comunicacional, consistente em compatibilizar l6gicas
e temporalidades frequentemente tensionadas: enquanto a auditoria tende a
exigir divulgacao tempestiva e transparente de conclusdes, o contencioso de-
manda instrugdo probatdria cuidadosa, sob confidencialidade, até a realizagao
do julgamento publico.

Nessa perspectiva, a programagao anual deve incorporar, no proprio dese-
nho processual, por exemplo, critérios claros de competéncia para proposicao,
aprovacao e eventual modificagao do plano de auditoria, de modo a evitar a
concentracdo, no mesmo conjunto de agentes, das etapas de definir priorida-
des, aprovar diretrizes, executar os trabalhos de controle e, posteriormente,
deliberar sobre responsabilizagédo quando emergirem irregularidades sanciona-
veis. A separagao de papéis, nesse ponto, funciona como salvaguarda de im-
parcialidade e como mecanismo de prevencgao de contaminagao entre a logica
avaliativa da auditoria e a l6gica sancionatéria do julgamento.

Também se impbde examinar as condi¢cdes especificas do poder sanciona-
tério a partir do parametro constitucional e da insercéo do controle externo no
Sistema Brasileiro de Justica, considerando sua interagdo com outros érgaos
e a necessaria coeréncia do regime de infragdes financeiras e competéncias
correlatas. Essa analise sistémica € indispensavel para maximizar eficiéncia e
efetividade sem comprometer garantias inerentes a procedimentos de natureza
repressiva, como legalidade das infracbes e das sanc¢des, vedacido ao bis in
idem, irretroatividade mais gravosa e retroatividade mais benéfica, presungao

de inocéncia e regras de prescrigao.




Sobre esse ponto, Stéphanie Damarey, ao investigar os contornos de uma
“decisédo jurisdicional ideal”, uma Instituicdo Superior de Controle dotada de
fungdes jurisdicionais somente preserva de modo eficaz a ordem publica finan-
ceira quando reune um conjunto de atributos estruturais e operacionais. Em
primeiro lugar, o modelo deve ser unificado, com a atuagdo de um unico juiz
financeiro responsavel por julgar o conjunto dos gestores, evitando arranjos du-
plicados de responsabilizacdo que fragmentam competéncias e enfraquecem a
coeréncia do sistema. Em segundo lugar, a decis&o ideal deve permitir a conju-
gacgao entre reparagao e repressao, de forma a nao impor ao julgador a escolha
excludente entre recompor o dano ao erario e sancionar a conduta, mas ofe-
recer instrumentos para combinar ambas as respostas conforme a gravidade
e a natureza do caso. Além disso, o sistema nao deve restringir-se a sangdes
exclusivamente pecuniarias: deve prever um leque mais amplo e graduado de
consequéncias, inclusive de natureza profissional, capazes de complementar
ou, quando apropriado, substituir a resposta financeira. Outro requisito € a uni-
versalidade do perimetro de jurisdicionados, sem “zonas cegas” ou categorias
imunes, pois exclusdes tendem a produzir uma justica financeira em dois niveis
e a comprometer a legitimidade e a efetividade protetiva do modelo. Damarey
também enfatiza a centralidade da exemplaridade e da publicidade, uma vez
que decisdes conhecidas e compreensiveis reforcam simultaneamente fungcdes
dissuasiva e pedagodgica, orientando praticas administrativas e fomentando cul-
tura de accountability. Por fim, o desenho institucional deve ser acompanhado
de efetividade concreta: é necessario volume de atividade contenciosa suficien-
te para conferir credibilidade ao sistema e, sobretudo, mecanismos capazes de
assegurar que as sang¢oes ndo sejam meramente simbdlicas, mas efetivamente
executadas.

E relevante observar que, dentre as caracteristicas atribuidas por Stéphanie
Damarey a um modelo ideal de decisdo jurisdicional em ISCs, grande parte
encontra correspondéncia formal no desenho institucional brasileiro. A principal
lacuna parece residir menos na arquitetura normativa e mais na efetividade
pratica dos resultados, tanto na dimensao sancionatéria, especialmente quanto
a execugao de multas e ao ressarcimento, quanto na capacidade de as deci-
s@es induzirem aprimoramentos mensuraveis e duradouros na administragcéo
publica.




Dessa forma, propde-se que a definicdo das demais diretrizes estruturantes
do processo de controle externo seja realizada a partir da compreensao indivi-
dualizada e teleologicamente orientada de cada processo finalistico, a saber:
apreciagao e julgamento de contas, auditoria e responsabilizac&o, pois somen-
te a partir da clara identificagdo da natureza, dos sujeitos, dos objetos e das
finalidades de cada espécie procedimental sera possivel assegurar a coeréncia
interna do sistema normativo, garantir a adequacao entre forma e funcao, e
promover a efetividade e a legitimidade do controle externo.

A esse conjunto de diretrizes devera se seguir a formulacdo de normas de
articulagéao entre os distintos processos, disciplinando seus pontos de interse-
¢ao, complementaridade e transicdo, de modo a construir um modelo integra-
do, funcionalmente diferenciado e institucionalmente consistente, conforme os
referenciais estabelecidos pelas NBASPs, pela doutrina especializada e pelas

experiéncias consolidadas no plano nacional e internacional.

5 CONCLUSOES

O presente trabalho sistematiza o esfor¢o coletivo de reflexdo empreendido
no ambito do Grupo de Trabalho n°® 01 do CTESAP/IRB, com o propésito de
construir diretrizes fundamentais para um processo de controle externo compa-
tivel com as fungdes constitucionais dos Tribunais de Contas. A partir do exame
da finalidade das Instituicdes Superiores de Controle e da instrumentalidade do
processo como expressao da legitimidade da fungao controladora, demonstrou-
se que os Tribunais de Contas, enquanto 6rgaos dotados de competéncia para
auditoria, apreciacéo e julgamento, requerem uma normatizagao procedimental
compativel com a pluralidade de suas atribuicdes constitucionais.

No primeiro eixo tematico, analisou-se a especificidade das ISC no contexto
internacional e nacional, evidenciando-se que sua atuacéo nao se limita a veri-
ficagdo da legalidade, mas deve promover a boa governanga, a transparéncia
e a responsabilidade publica. A funcao de controle externo, conforme delineada
pela Constituicdo de 1988 e pelas diretrizes da INTOSAI, compreende ativida-
des de natureza diversa, cuja eficacia depende da adequada conformagao en-
tre meios processuais e objetivos institucionais. Nesse sentido, destacou-se a
importancia da identificagao clara dos propésitos finalisticos de cada processo
— auditoria, julgamento de contas e responsabilizagdo — como condig&o para

a estruturagao de procedimentos proporcionais e legitimadores.




Na segunda parte, aprofundou-se a discussao sobre a dualidade funcional
dos Tribunais de Contas e a necessidade de calibragem do devido processo
legal, segundo o grau de interferéncia dos atos de controle na esfera juridica
dos jurisdicionados. Foi ressaltado que a indiscriminada aplicacdo de mode-
los processuais inspirados no processo civil judicial compromete a efetividade
do controle externo e fragiliza sua coeréncia institucional. Em contraposicao,
defendeu-se a adocgao do principio da adequacéo procedimental como crité-
rio orientador da normatizagao, permitindo o desenho de processos distintos e
proporcionais as suas finalidades.

A terceira parte propds a construgdo de um Cédigo de Processo de Controle
Externo que reflita esse sistema legal de adequacgao, nos termos preconizados
por Galeno Lacerda, ancorado na diferenciagao entre os tipos processuais, no
respeito a sua logica funcional e na articulagdo normativa entre suas interfaces.
Esse modelo deve ser apto a acomodar a hibridez institucional das Cortes de
Contas, reconhecendo a existéncia de funcdes orientadas a inducao de boas
praticas administrativas (auditoria) e outras voltadas a imputagéo de responsa-
bilidade (julgamento), com garantias processuais calibradas e estruturalmente
compativeis.

Em sintese, a constru¢gdo de um processo de controle externo exige mais do
que a sistematizacdo de procedimentos, requer o reconhecimento da comple-
xidade funcional dos Tribunais de Contas, a distingdo entre seus processos fi-
nalisticos, a adaptacgao dos instrumentos normativos as suas especificidades e
a preservacgao de sua legitimidade institucional. O avango nesse debate é con-
dicdo indispensavel para que essas instituicdes possam exercer seu papel de
forma eficaz, transparente e alinhada ao ideal republicano de uma administra-
¢ao publica voltada ao interesse coletivo. Esse texto para discussao, portanto,
nao encerra o tema, mas inaugura uma nova etapa de aprofundamento critico
e colaborativo sobre os fundamentos e as formas do processo de controle ex-
terno no Brasil.
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ANEXO |

Consideracdes sobre o artigo submetido ao Grupo de Trabalho que tem como objetivo
discutir e propor diretrizes para a construcdo de um Processo Constitucional de Controle
Externo, adequado as funcdes e finalidades dos Tribunais de Contas no Brasil.

Prezados (as) colegas

O texto intitulado “Diretrizes Fundamentais para um Processo Constitucional de
Controle Externo” constitui, sem duavida, uma contribuicdo de elevadissimo valor teérico e
pratico para o aperfeicoamento do controle externo brasileiro. Trata-se de um trabalho que,
além de primar pela densidade académica e pela rigorosa fundamentacdo juridica, revela
ousadia intelectual ao se propor enfrentar um dos mais complexos desafios que se colocam aos
Tribunais de Contas na atualidade: a busca pela construgdo de pardmetros minimos de
uniformizacdo processual em um ambiente notoriamente marcado por significativa assimetria
normativa, estrutural e operacional entre as Cortes de Contas do pais.

E nesse espirito de reconhecimento e respeito pela qualidade da produgio
apresentada que, na sequéncia, tecem-se alguns comentarios e reflexdes — ndo como critica,
mas como contribuigdes construtivas destinadas a enriquecer ainda mais o debate e a fortalecer
os caminhos de consolidacdo de um modelo processual de controle externo que seja
juridicamente sdlido, tecnicamente eficiente e institucionalmente legitimo.

1. Auséncia de lide no julgamento pelo Tribunal de Contas: sugestdao de revisdo do 22
paragrafo da pag. 21, item 2.

A normatizagdo do processo de controle externo deve buscar uma visdo unitaria e
sistematica do ordenamento juridico, organizando as normas de forma ldgica, sem, contudo,
olvidar da sua singularidade. O ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) Carlos Ayres
Britto, leciona que “os processos instaurados pelos tribunais de contas possuem ontologia
propria. S0 processos de contas, e ndo processos parlamentares, nem judiciais, nem
administrativos.”*

A partir dessa premissa, que destaca a singularidade do Tribunal de Contas e de suas
manifesta¢des, deve-se compreender que o processo de controle externo ndo se presta a
compor lides, ou seja, ndo envolve a resolugdo de conflitos de interesses entre as partes, como
ocorre nos processos judiciais ou administrativos. O Tribunal de Contas, ao exercer sua fungdo
fiscalizatdria, ndo busca resolver disputas entre partes, mas sim assegurar a regularidade, a
legalidade e a boa gestdo dos recursos publicos.

Isso significa dizer que a relagdo processual praticada nos Tribunais de Contas envolve,
na maioria dos casos, o responsavel e o juiz, o que acaba por trazer uma autonomia processual
ndo prevista no Cadigo de Processo Civil ou do Processo Penal. Dessa forma, o processo de
controle externo deve ser pensado como um procedimento auténomo, cujas normas e conceitos
sdo proprios, refletindo a natureza técnica e especializada dessa atividade.

N3o se pode utilizar termos do direito administrativo ou judicial que ndo sdo
pertinentes a essa esfera, como a nogdo de "lide" ou "terceiro imparcial”, pois o objetivo central

1 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Interesse Publico, Porto Alegre, n. 13, p.
186, 2002.




é averificagdo da conformidade e resultados das contas publicas, e ndo a resolugdo de conflitos.
O Tribunal de Contas atua com base em critérios técnicos e normativos especificos, proprios da
auditoria e do controle, sem a necessidade de protagonismo das partes envolvidas, como
acontece no processo judicial.

Portanto, a normatizagdo desse processo deve ser pensada de forma independente,
buscando um modelo que preserve as particularidades e a autonomia da fungdo de controle
externo, com suas proprias regras, termos e conceitos, que reflitam a natureza do trabalho
técnico e de fiscalizacdo desempenhado pelos tribunais de contas.

Nesse contexto, entende-se que o segundo paragrafo constante da pagina 21, no item
2, intitulado: “FINALIDADE DAS INSTITUICBES SUPERIORES DE CONTROLE (ISC) E A
INSTRUMENTALIDADE DO PROCESSO: singularidade do processo de controle Externo”,
apresenta afirmacgdo tecnicamente imprecisa ao sustentar a existéncia de “lide” que requer a
atuacdo de um "terceiro imparcial" no julgamento pelo Tribunal de Contas.

Assim, a fim de manter a coeréncia com o restante do texto, e fazer contraponto a
logica esposada no codigo de Processo de Controle Externo do Tribunal de Contas do Mato
Grosso (TCEMT) descrita no paragrafo antecedente, sugere-se a revisdo do paragrafo nos termos
que seguem:

“Embora, a primeira vista, possam parecer contraditorias, as defini¢des relativas as
fungdes de auditoria e de julgamento no @mbito dos Tribunais de Contas possuem
coeréncia quando analisadas sob a ética da dualidade funcional dessas institui¢des. Na
fungdo de auditoria, de carater eminentemente técnico e orientativo, ndo ha
configuragdo de litigio, mas sim uma relagdo institucional de acompanhamento,
fiscalizagdo e aperfeicoamento da gestdo publica, conforme os principios da
economicidade, eficacia e eficiéncia. Nesse contexto, ndo se estabelecem partes no
sentido processual classico, mas sim sujeitos institucionais — o Tribunal de Contas e os
responsaveis pela gestdo publica —, em uma relagdo de controle, tipica do direito
publico. Por outro lado, nos processos de contas, notadamente nagueles que podem
culminar na imputagdo de débito ou na aplicacdo de san¢des administrativas, impde-
se a observancia plena dos principios do contraditdrio, da ampla defesa e do devido
processo legal, conforme assentado reiteradamente pelo Supremo Tribunal Federal e
também pelo Tribunal de Contas da Unido. Todavia, mesmo nesses casos, ndo se
configura uma lide nos moldes do processo judicial adversarial, tampouco se exige a
atuagdo de um "terceiro imparcial' no sentido proprio da jurisdicdo estatal. A
imparcialidade gue se exige é de natureza funcional, institucional e administrativa,
inerente ao dever de motivagdo, aos controles de impedimento e suspeicdo, e ao
carater colegiado das decisGes, sem que isso se converta na figura do juiz imparcial e
externo as partes, proprio da jurisdicdo judicial. Esta distingio & expressamente
reconhecida pela doutrina, como defendem J. R. Caldas Furtado (2014)2 e Sarquis
(2017)3, e reafirmada nas diretrizes da INTOSAI-P 50, que, embora reconhega a

2 FURTADO (2014, p. 79-85) observa que “ndo ha, no processo de controle externo, configuragdo de lide, nem atuacdo
de terceiro imparcial nos moldes do processo judicial, mas sim uma relagdo institucional de controle, voltada a tutela
do interesse publico e a responsabilizagdo administrativa”.

3 No mesmo sentido, SARQUIS (2017, p. 343-367) defende que o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas
configura uma jurisdi¢do controladora, prépria do direito administrativo sancionador, mas distinta da jurisdi¢do estatal
judicial, exatamente porque ndo se destina a composicdo de litigios, e sim a protecdo do erario e a boa governanca.



existéncia de atividades jurisdicionais no sentido administrativo-sancionador, ndo
equipara os Tribunais de Contas aos drgaos do Poder Judiciario. Portanto, a funcdo de
julgamento exercida pelos Tribunais de Contas integra o regime juridico do controle
externo, com natureza propria, diversa da jurisdi¢do judicial, embora imponha
rigorosos padrées de legalidade, imparcialidade administrativa e seguranca juridica aos
procedimentos de responsabilizagdo.

2. A desnecessidade de um processo auténomo de responsabilizagdo: uma perspectiva a luz
do processo sincrético e da desburocratizacdo do controle externo

A estruturagdo do controle externo, tal como delineada pela Constituicdo da Republica
e pela legislacdo de regéncia dos Tribunais de Contas, reflete uma ldgica institucional orientada
pela busca de eficiéncia, racionalidade procedimental e efetividade no exercicio das
competéncias fiscalizatorias. Nesse contexto, a responsabilizagdo — seja ela patrimonial,
sancionatdria ou corretiva — n3o se configura como categoria processual autbnoma, mas sim
como consequéncia natural e intrinseca dos proprios processos de controle externo, que se
materializam, fundamentalmente, nas espécies processuais de processos de contas e processos
de fiscalizagdo.

Sob a otica constitucional, ndo ha qualquer comando que imponha a cisdo da atividade
de controle em ritos estanques ou compartimentalizados. Pelo contrario, a propria logica
funcional dos Tribunais de Contas, calcada nos arts. 70 e 71 da Constituigdo, evidencia que a
atuacdo dessas instituicdes demanda celeridade, integracdo entre atos processuais e
concentragdo procedimental, a fim de assegurar a tutela efetiva do interesse publico e a protegdo
do erario.

Essa compreensdo dialoga diretamente com o principio da desburocratizagdo, que
norteia toda a atuagdo da Administragdo Publica contempordnea, especialmente no que se
refere ao controle externo. Fragmentar o procedimento de controle, criando um “processo de
responsabilizacdo” apartado dos processos de fiscalizagdo e de contas, representaria ndo apenas
um obstaculo a racionalidade administrativa, mas também um retrocesso do ponto de vista da
eficiéncia, da economia processual e da efetividade institucional.

As Normas Internacionais das Entidades Superiores de Controle (ISSAI/INTOSAI),
particularmente a INTOSAI-P 50 e a NBASP 12, recomendam expressamente gue 0s processos
das institui¢des de controle sejam estruturados de modo a maximizar a efetividade, a economia
de meios e a celeridade, sem prejuizo das garantias fundamentais.

2.1 O processo sincrético como paradigma do controle externo

A evolucdo do direito processual, sobretudo no campo do direito processual civil,
caminhou decisivamente em dire¢do a superagdo dos modelos rigidos e compartimentados,
promovendo a ado¢do do conceito de processo sincrético — aquele que permite, no &mbito de
um mesmo processo, a conjugacdo de diversas fungbes processuais (cognitiva, executiva,
satisfativa e sancionatodria).

O sincretismo processual — entendido como a integra¢do, em um mesmo
procedimento, das fungbes de cognigdo, execugdo e prevencdo — deve ser reconhecido também




no ambito do processo de controle externo. Tal concepgdo é plenamente compativel com o
principio da razoavel duragdo do processo (CF, art. 52, LXXVII) e com a natureza instrumental e
finalistica do processo de controle externo, que, ndo deve ser um fim em si mesmo, mas um
meio para que os Tribunais de Contas cumpram sua fungdo constitucional de tutela do
patrimonio publico e de promogdo da boa governanca.

Ao contrario do processo jurisdicional tradicional, que tem por escopo central a
eliminacdo da lide, o processo de controle externo é estruturado para prevenir danos, induzir
boas praticas e corrigir falhas administrativas antes mesmo da formagdo de um juizo
condenatdrio. A manutencdo de compartimentos estanques — apreciagdo e julgamento de
contas, responsabilizagdo, auditoria — pode gerar excesso de burocracia, alongamento do tempo
de resposta institucional e reducdo da efetividade da acdo fiscalizatoria. O processo sincrético
permite que a produgdo de provas, a emissao de determinagOes corretivas, a fixagdo de prazos
para saneamento de irregularidades e, quando necessario, a imputagdo de responsabilidades
ocorram de forma coordenada e tempestiva, em um anico iter procedimental, evitando a
duplicidade de atos e o fracionamento desnecessario da relagdo processual.

Trata-se de opgdo metodoldgica coerente com o movimento de aperfeicopamento das
normas de processo de controle externo, que busca garantir previsibilidade, isonomia e
eficiencia, sem perder de vista a adequacdo teleologica: o processo deve ser funcional as
finalidades constitucionais da fungdo de controle. Assim, a adogdo de um modelo sincrético nos
Tribunais de Contas ndo afronta garantias fundamentais; ao contrério, fortalece o contraditério
e a ampla defesa, reduzindo o tempo de solugéo das controvérsias e assegurando respostas mais
rapidas e efetivas a sociedade.

Esse paradigma, aplicado ao controle externo, revela-se ndo apenas adequado, mas
necessario. O modelo de controle exercido pelos Tribunais de Contas demanda procedimentos
gue sejam capazes de, no mesmo rito, realizar:

» a atividade de auditoria ou fiscalizagdo (fungdo cognitiva);
e a apuracao de responsabilidade (fung¢do sancionatdria ou patrimonial);

» adeterminagdo de medidas corretivas, preventivas ou punitivas (fungio executiva ou
satisfativa).

Separar tais fungdes em processos auténomos, sob o pretexto de criar um “processo
de responsabilizagdo”, implicaria subverter a logica sincrética que ja é imanente ao processo de
controle externo, inclusive segundo a propria Lei Orgénica do TCU (Lei n® 8.443/1992), que
expressamente permite, no curso dos processos de fiscalizagdo, a imposicdo de sangbes e a
determinagdo de ressarcimento (arts. 45, 46 e 60).

2.2 Aineficiéncia do modelo compartimentalizado

Do ponto de vista pratico, a criagdo de um processo auténomo de responsabilizagdo
importaria:

e A duplicagdo de atos processuais, com necessidade de nova citagdo, novo
contraditdrio, nova formac3o de autos e novo juizo de admissibilidade;

¢ 0 aumento da carga processual, sobrecarregando unidades técnicas, membros dos
Tribunais e o Ministério Publico de Contas, sem qualguer incremento na qualidade da
decisdo final;



e O risco de prescricio intercorrente, uma vez que a fragmentacdo dos
procedimentos naturalmente estende os prazos e cria descontinuidade processual;

+ O comprometimento da efetividade do controle, retardando a ado¢do de medidas
saneadoras, punitivas ou ressarcitorias, que sdo essenciais para a tutela do patriménio
publico.

Além disso, sob a otica da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
especialmente apds as alteragcdes promovidas pela Lei n? 13.655/2018, qualguer modelagem
normativa que imponha dnus procedimental desproporcional, sem correspondente ganho de
efetividade, é juridicamente invalida, por representar violagdo aos principios da razoabilidade,
da eficiéncia e da seguranca juridica (arts. 20 e 21 da LINDB).

3. Conclusdo

Diante do atual paradigma que orienta a atuagdo dos Tribunais de Contas — pautado
na desburocratizacdo, na busca pela eficiéncia e na adogdo de modelos processuais sincréticos
— sugere-se revisdo do segundo paragrafo constante da pagina 21, no item 2, intitulado:
“FINALIDADE DAS INSTITUICOES SUPERIORES DE CONTROLE (ISC) E A INSTRUMENTALIDADE DO
PROCESSO: singularidade do processo de controle Externo”, nos termos em que apresentado
acima, e também entende-se que ndo se revela recomendavel a instituigdo de um “processo de
responsabilizacdo” auténomo.

A responsabilizacdo, seja de natureza patrimonial, sancionatdria ou corretiva, constitui
desdobramento natural e funcional dos proprios processos de fiscalizacdo e de julgamento de
contas. Estes, quando devidamente instruidos e observando as garantias processuais, sdo
plenamente aptos a permitir ao Tribunal de Contas:

e Diagnosticar (auditar);

e Avaliar (apreciar e julgar);

o Corrigir (determinar medidas saneadoras);
e Punir (aplicar sangées);

* Ressarcir (imputar débitos, quando cabivel);
— Tudo dentro de um Unico rito processual, coeso, integrado e racional.

Eventual adogdo de modelos paralelos, ainda que bem-intencionada, pode acabar
gerando sobreposicdo procedimental, aumento da burocracia e comprometimento da
efetividade do controle. Por isso, recomenda-se a consolidagdo e o fortalecimento dos
instrumentos ja disponiveis no rito processual, que se mostram adequados as melhores praticas
nacionais e internacionais aplicaveis ao controle externo.

Com os melhores cumprimentos,
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ANEXO Il

Comentarios sobre o artigo submetido ao GT
Prezados colegas do Grupo de Trabalho,

Considerada a realidade do TCU, apresento, abaixo, algumas consideragdes sobre o
brilhante artigo das colegas Crislayne Cavalcante, Gabriela Flavia Ribeiro Mendes, e Muryel
Hey, aquem desde ja cumprimento pela exceléncia do trabalho.

Sohre a expressao “processo constitucional de controle externo”

Entendo que nao se pode falar em processo constitucional de controle externo, mas
sim legal. O Cédigo de Processo Civil, o Cédigo Penal, a Lei 9784/1999 e demais normas
processuais sdo todas relativas a processos legais e ndo constitucionais. A expressao
processo constitucional € utilizada pela doutrina juridica para se referir as acgdes
constitucionais, ou seja, previstas na Constituicdo Federal e que se processam,

predominantemente, junto ao Supremo Tribunal Federal.

Sdo exemplos de agdes constitucionais: ADI, ADC, ADPF, MS, MI, HC, HD. Séo
processos previstos na Constituicdo que tém a finalidade precipua e direta de preservar a
supremacia da Constituicao e a defesa de direitos fundamentais.

Embora todos os demais processos existentes no direito, em seus varios ramos,
também tenham de respeitar a Constituigéo e, de um modo ou outro, sirvam para a defesa de
direitos fundamentais, ndo sao considerados processos constitucionais porque sua
finalidade néo é tao diretamente vinculada a essas questées como o séo as agdes de controle
de constitucionalidade e os denominados “remédios constitucionais”.

Por essas razdes, entendo que, embora os Tribunais de Contas tenham as suas
atribui¢des previstas na Constituigéo, seus processos ndo sao constitucionais, a exemplo dos
orgaos do Poder Judicidrio, todos previstos na Constituicdo também, mas cujos processos
civil, penal, tributario, trabalhista, etc, também ndo s&o considerados processos
constitucionais.

Da distingao entre fungao de auditoria e fungéo “jurisdicional”

No TCU, é de dificil aplicagéo a distingao proposta entre fungao de auditoria e funcéao
“jurisdicional”, pois, conforme se depreende da leitura do art. 43 da LOTCU, tanto em
processos de contas quanto em processos de fiscalizagcdo, a excegdo das auditorias
operacionais, mas em todas as demais auditorias, denlncias e representacdes, o Tribunal
verifica se houve a ocorréncia de alguma irregularidade e, portanto, profere julgamento que
pode ser de natureza, declaratéria, constitutiva, desconstitutiva, condenatéria ou
mandamental.

Caso seja verificada alguma irregularidade, o TCU adotara uma das seguintes
providéncias:

- se nao houver suspeita de dano ao erario, promovera a audiéncia do agente publico
e a oitiva de eventuais particulares envolvidos no suposto ilicito (empresa contratada, por
exemplo);

- se houver suspeita de dano ao erario, aplicara oart. 47 de sua LOTCU, com o seguinte
teor:



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

Paragrafo unico. O processo de tomada de contas especial a que se refere este artigo
tramitara em separado das respectivas contas anuais.

Portanto, as disposigdes da LOTCU estdo alinhadas ao entendimento doutrinario
pacifico no ambito do Direito Administrativo Sancionador no sentido de que & preciso separar
o fato ilicito da consequéncia juridica do fato ilicito. Ou seja, o fato ilicito no TCU é apurado em
qualguer processo, exceto auditorias operacionais.

Mas, a consequéncia juridica pode exigir mudanga da natureza juridica do processo,
pois, quando houver suspeita de dano ao erdrio, serd preciso converter o processo de
fiscalizagdo em tomada de contas especial, dada a possibilidade de o TCU vir a proferir
decisdo condenatdria a reparagdo de dano, o que cabe somente em processos de contas.

Desse modo, um fato ilicito pode ser apurado em qualquer tipo de processo, exceto
auditorias operacionais, mas as suas consequéncias juridicas podem exigir medidas de
ajuste processual, conforme a seguir demonstrado:

- se 0 TCU concluir que houve ilegalidade, mas sem dano ao erario, o Tribunal pode
expedir determinagbes gravissimas e aplicar sangoes, tais como multa, declaragao de
inidoneidade (LOTCU, art. 46), e declaracdo de inabilitacdo (LOTCU, art. 60). Essas
consequéncias juridicas podem ser impostas tanto em processos de fiscalizagdo, exceto
auditorias operacionais, quanto em processos de contas;

-se 0 TCU concluir que houve dano ao erario, o Tribunal pode adotar todas as medidas
acima mencionadas e ainda condenar a reparagao do dano ao erario. Mas, nesse caso, por
forga do citado art. 47 da LOTCU, tera de converter o processo de fiscalizagdo em tomada de
contas especial, pois somente em processo de contas pode condenar a reparacao do dano
ao erario.

Por esses fundamentos, reitero que no TCU é de dificil aplicagao a distingao proposta
entre fungio de auditoria e fungao “jurisdicional”, como critério para definir o tipo de processo
a ser adotado.

Da proposta de se considerar o processo de responsabilizagdo um tipo de
processo especifico

A LOTCU, assim como a de muitos TCs, classifica os processos em dois tipos, apenas:
processos de contas e processos de fiscalizagdo, conforme estabelecido nos capitulos | e |l
do Titulo Il da LOTCU, expressamente.

Processos de contas sdo aqueles nos quais o Tribunal julga as contas, ou seja,
prestagao de contas anuais de gestao e tomadas de contas especiais.

Processos de fiscalizagdo sao aqueles nos quais o TCU, embora possa aplicar sangoes
de multa, inidoneidade e inabilitagéo, nao julga contas. Por excluséo, todos os processos do
TCU que nao sejam de contas, sao classificados pela LOTCU como de fiscalizagéo, inclusive
o processo relativo ao parecer prévio sobre as contas de governo, situado na Segéo | do
Capitulo Il do Titulo Il da LOTCU (art. 36).




No TCU, por outro lado, a responsabilizagao pode ocorrer em ambos 0s processos,
exceto quanto & condenacdo em débito que somente pode ser realizada em processos de
contas, conforme exposto no item anterior.

Portanto, no TCU nao ha como reconhecer um terceiro tipo de processo, que seria,
segundo o artigo, o processo de responsabilizagdo, porquanto, como se disse, a
responsabilizagdo, no TCU, pode ocorrer tanto em processos de contas quanto de
fiscalizagao.

E a experiéncia do TCU revela que essa forma de atuacao prevista na sua LOTCU nao
tem trazido dificuldades para a rigorosa observancia do devido processo legal nem tem sido
causa de nulidades processuais ou inseguranca juridica.

Ainda sobre a proposta de nova classificacao dos tipos dos processos

No TCU, cada vez mais, tem sido intensificada a pratica das denominadas “auditorias
integradas”, nas quais o Tribunal realiza, em um mesmo processo, a auditoria operacional e a
de conformidade, da qual podem resultar recomendacgodes, determinagdes, impondo graves
obrigagdes de fazer ou nao fazer, e ainda a imposigdo de sangdes, tais como multa,
inidoneidade e inabilitagao.

Trata-se de estratégia de controle coerente com a natureza do processo de controle
externo, informado pelo principio do formalismo moderado e pela busca da verdade material,
sem prejuizo do respeito, sempre, ao devido processo legal, contraditorio e ampla defesa.

Por essa razédo, para a realidade do TCU entendo que nao €& adequada uma
classificagdo nova de seus processos que ultrapasse as definicdes ja constantes em sua Lei
Orgénica.

Processos de auditoria comportam litigios, assim como qualquer processo de
fiscalizagdo no TCU

No TCU, processos de fiscalizagdo podem resultar em decisoes gravissimas, ainda
que sem responsabilizacao, como foram os seguintes casos:

- decisdo gue determinou a Furnas Centrais Elétricas a rescisdo dos contratos de
trabalho de milhares de terceirizados,

- decisdes que determinam ao jurisdicionado que nao prorrogue um contrato de
prestacao de servigos de natureza continuada,

- decisao que determina a suspensao do pagamento de uma gratificagao,
- decisao que determina a alteracdo de uma clausula contratual

- decisao que determinou a Unido que nao repassasse ao DF o valor do IRPF incidente
sobre a remuneracgao dos servidores policiais e bombeiros militares ariunda do FCDF

- deciséo sobre as pedaladas fiscais

Importante registrar que diversas dessas decisdes ja foram objeto de mandados de
seguranga no STF contra o TCU, dada a sua gravidade e foram mantidas por aquela Suprema
Corte. E todas foram precedidas de amplo contraditério e produgao robusta de provas.

Os dispositivos da LOTCU que fundamentam essas providéncias sao os seguintes:



Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida
no Regimento Interno, assinara prazo para que o responsavel adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicagao expressa dos dispositivos
a serem observados.

§1° No caso de ato administrativo, o Tribunal, se nao atendido:

| - sustara a execugao do ato impugnado;

I - comunicara a deciséo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

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

§ 2° No caso de contrato, o Tribunal, se nao atendido, comunicaré o fato ao Congresso
Nacional, a quem compete adotar o ato de sustagao e solicitar, de imediato, ao Poder
Executivo, as medidas cabiveis.

§ 3° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nao

efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito da
sustagao do contrato.

Processos de fiscalizagdo comportam duras sangoes no TCU

Nos processos de fiscalizagao, com frequéncia, o TCU aplica multa (nos termos do art.
45 da LOTCU, acima transcrito), declara a inidoneidade de alguma empresa para participar de
licitagao no A&mbito da Administragao Publica Federal e declara a inabilitagado de algum agente
publico para o exercicio de cargo em comisséo ou de fungédo de confianga, por um periodo
que varia de 5 a 8 anos, conforme autorizado por sua LOTCU:

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

Art. 60. Sem prejuizo das sangdes previstas na segdo anterior e das penalidades
administrativas, aplicaveis pelas autoridades competentes, por irregularidades
constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre que este, por maioria absoluta
de seus membros, considerar grave a infragao cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo
em comissao ou fungao de confianga no ambito da Administragdo Publica.

No TCU, processos de fiscalizagdo requerem contraditério quando interferem na
esfera juridica alheia

Conforme se demonstrou acima, nos processos de fiscalizacao (auditorias,
denuncias, representacgoes, etc), exceto nas auditorias operacionais, o TCU, com frequéncia,
expede determinagdes gravissimas e aplica sancgoes. Por essa razao, nos processos de
fiscalizagao é necessaria a abertura de contraditério.

Por esse motivo, o art. 43 da Lei Orgénica do TCU prevé a abertura de contraditério em
processos de fiscalizacao se verificar a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade ou
economicidade.

Art. 43. Ao proceder afiscalizagao de que trata este capitulo, o Relator ou o Tribunal:

| - determinara as providéncias estabelecidas no Regimento Interno, quando néao
apurada transgressao a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial, ou for constatada, tdo-somente, falta ou
impropriedade de carater formal;




Il - se verificar a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade ou economicidade,
determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento
Interno, apresentar razées de justificativa.

Paragrafo unico. Nao elidido o fundamento da impugnagéo, o Tribunal aplicard ao
responsavel a multa prevista no incisolll do art. 58 desta Lei.

O contraditério, inclusive nos processos de fiscalizagao, também se da com os
terceiros que possam vir a ser atingidos peladecisao do Tribunal. Ex.: quando o TCU determina
a alteracéo de uma clausula contratual. E o que prevé o art. 250, inciso V, do RITCU:

Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagao de atos e con- tratos, o relator ou
o Tribunal:

V -determinara a oitiva da entidade fiscalizada e do terceiro interessado para, no prazo
de quinze dias, manifestarem-se sobre fatos que possam resultar em decisdo do
Tribunal no sentido de desconstituir ato ou processo administrative ou alterar contrato
em seu desfavor.

Nos termos do §7° do mesmo artigo regimental, o Tribunal deve observar em relagao a
oitiva prevista no inciso V do art. 250 as normas aplicaveis a audiéncia, no que couber.

No TCU, processos de fiscaliza¢do sdo independentes dos processos de contas

No TCU, desde 1995, os processos de fiscalizacdo ndo sado mais considerados
processos que tenham por objetivo subsidiar a analise do processo de prestagéo de contas.
Ao contrario, o TCU julga, de modo absolutamente independente, cada processo de
fiscalizagao, sem qualquer condicionante em relagdo ao processo de contas, até mesmo
porque, atualmente, a grande maioria dos jurisdicionados do TCU esta dispensada do dever
de prestar contas ordinérias, mas apenas deve publicar em seus sitios eletrénicos o relatério
de gestao.

E mesmo em relagdo aos poucos processos de prestacdo de contas de gestao, os
processos de fiscalizagao séo julgados, em regra, antes do julgamento das contas de gestao,
e seu resultado ndo necessariamente interferird no julgamento das contas, conforme
estabelecido no §85° do aludido art. 250 do RITCU:

§ 5°. A aplicagao de multa em processo de fiscalizagao nao implicara prejulgamento
das contas ordinarias da unidade jurisdicionada, devendo o fato ser considerado no
contexto dos demais atos de gestdo do periodo envolvido.

Sobre as prioridades do TCU

A quantidade de processos julgados nao reflete as prioridades do TCU. Processos de
pessoal e processos de tomadas de contas especiais sd0 0s mais humerosos, mas nao
podem ser considerados as prioridades do TCU. Os de pessoal sdo numerosos em
decorréncia da abrangéncia do inciso Ill do art. 71 da CF, que se aplica aos milhares de
servidores publicos, o que gera também milhares desses processos no TCU.

As TCEs sdo numerosas em virtude do elevado niimero de transferéncias voluntarias
da Unido para os demais membros da Federagao e para o Terceiro Setor, de modo que 98,1%
das TCEs julgadas pelo TCU decorrem de processos de mesma natureza instaurados pelos
respectivos drgaos repassadores dessas transferéncias.

Processos de pessoal e TCEs, assim como dentincias e representagdes, sao
processos sobre os quais o TCU nao tem controle da demanda. O maximo que pode fazer é



criarfiltros de admissibilidade, como, por exemplo, valor minimo de alcada para a instauracao
da TCE. Portanto, considerando a hipdtese absurda de que ninguém mais se aposentaria,
marreria, iria para a reforma nem seria admitido no servigo publico, pelos proximos 10 anos,
certamente o estoque dos processos de pessoal do TCU cairia para zero.

O mesmo ocorre com as TCEs. Se, por hipétese, todos aqueles que recebem recursos
mediante transferéncias voluntarias tivessem suas contas aprovadas pelo 6rgao repassador,
néo haveria mais a instauragédo de uma TCE sequer, o que significa que o TCU teria em seu
estoque um numero de TCEs equivalente a 1,9% do estoque atual, ou seja, teria apenas as
TCEs que o préprio TCU instaura. Isso porgue, atualmente, 98,1% das TCEs que tramitam no
TCU foram instauradas, originariamente, pelos érgaos repassadores de recursos federais
mediante transferéncias voluntérias.

O organograma do TCU bem revela o que ora se afirmou, pois das 23 unidades técnicas
com atribuigdes de controle externo, situadas dentro da estrutura da Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex), apenas uma € dedicada aos atos de pessoal (AudPessoal,
subordinada a SecexEstado) e apenas uma € dedicada a instrugao de processos de Tomada
de Contas Especial (AudTCE, subordinada a Sejus). Eis o organograma do TCU:
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Além disso, 0o TCU, cada vez mais, enfatiza o controle preventivo, inclusive por meio da
utilizagdo de rob6s e inteligéncia artificial, o que permite, por exemplo, que o préprio sistema
do TCU, sem processo autuado, emita alertas aos gestores quando identifica possiveis
inconsisténcias em editais de licitagao, o que tem permitido aos gestores corrigirem erros e
evitarem a consumacao de irregularidades. Tudo sem a necessidade de instauragdo de um
processo de controle externo.

E importante considerar também que trabalhos de auditoria envolvem, em regra, trés
a cinco auditores, ao longo de semanas ou meses, a depender da natureza da auditoria,
contemplando as etapas de planejamento, execugdo e elaboracao do relatério de auditoria.
Ao final, o resultado é um Unico processo de controle externo.

Por outro lado, as tomadas de contas especiais, principalmente as decorrentes de
transferéncias voluntarias, que, como se disse, representam 98,1% do totaldesses processos
no TCU, demandam o trabalho de um unico auditor por, em média, apenas dois ou trés dias.
Ou seja, considerando uma meédia de dois dias e meio por processo, um auditor, em trés
meses, instrui 24 tomadas de contas especiais, ao passo que, no mesmo periodo, uma equipe
de auditoria de trés a cinco auditores, produz apenas um Unico processo mas que, emtermos
de materialidade, risco e revelancia, tem grande significado para o Tribunal e a sociedade.

Por essa razédo, o TCU nao adota a quantidade de processos como critério para
identificar e aperfeigcoar suas estratégias de controle, pois sempre adotou o critério que hoje
poderia ser denominado de Auditor-Dias-Processo. Ou seja, para medir o esforgo do controle
e as suas prioridades, o TCU sempre buscou quantificar quantas horas de trabalho por auditor
uma acgao de controle consome.

Do inicio do julgamento

No TCU, ¢é inequivoco e pacifico o entendimento de que o julgamento de qualquer
processo so seinicia quando o relator apresenta o seu relatério na sessdo de julgamento, apds
ter sido apregoado. Unidades técnicas e MPTCU nao participam nem déo inicio a fase de
julgamento, mas apenas emitem os seus pareceres opinativos sobre a matéria do processo e
fazem suas propostas de encaminhamento.

Da atuagao da unidade técnica na fase recursal

No TCU, nenhum processo vai a julgamento sem, primeiro, ser analisado por uma
unidade técnica, a fim de que os Auditores possam emitir os seus pareceres. Trata-se de
procedimento aplicavel, integralmente, a fase recursal, tanto que o TCU tem uma unidade
técnica especifica para a andlise dos recursos interpostos contra as suas decisdes
(AudRecursos). E, no TCU, essa forma de se organizar é de extrema importancia, pois o efeito
devolutivo dos recursos requer ampla reanalise de tudo que foi objeto de deliberagao pela
deciséo recorrida, o que demanda nova atuacéo da area técnica do TCU.

Sobre a atuagao do relator nos processos de fiscalizacdo e a segregacao das
fungées

A LOTCU estabelece que o relator preside a instrugao do processo. No TCU, é pacifico
o entendimento de que presidir ndo é participar da instrugéo. E, de fato, o relator apenas
preside a instrugao do processo, zelando pela sua validade, abrindo prazo para que as partes
com interesses opostos se manifestem e atendendo pedidos da unidade técnica para o
saneamento do processo, como, por exemplo, quando o jurisdicionado nao atende uma



diligéncia e a unidade técnica propoe ao relator a aplicagado de multa ao jurisdicionado por
nao atendimento de diligéncia.

Ou seja, o relator, no TCU, ndo participa, em nenhuma hipétese, de qualquer ato de
instrugao ou de investigagao dos fatos, pois se restringe a etapa de julgamento do processo,
sem qualquer interferéncia nos trabalhos de controle externo a cargo da unidade técnica do
TCU, especialmente em face do que dispde o art. 86 da LOTCU quanto ao dever de atuagao
independente do Auditor do Tribunal:

Art. 86. Sao obrigagoes do servidor que exerce fungoes especificas de controle externo
no Tribunal de Contas da Uniao:

| - manter, no desempenho de suas tarefas, atitude de independéncia, serenidade e
imparcialidade;

Il - representar a chefia imediata contra os responsaveis pelos érgaos e entidades sob
sua fiscalizagao, em casos de falhas e/ou irregularidades;

Il - propor a aplicagao de multas, nos casos previstos no Regimento Interno;

IV - guardar sigilo sobre dados e informagées obtidos em decorréncia do exercicio de
suas fungbes e pertinentes aos assuntos sob sua fiscalizagéo, utilizando-os,
exclusivamente, para a elaboragao de pareceres e relatérios destinados a chefia
imediata.

Desse modo, embora o relator possa, obviamente, discordar de tudo o que disserem
os Auditores do TCU e o MPTCU, tera de, nos termos do art. 12, §3°, da LOTCU, fazer constar
do seu relatério o que cada um disse, a fim de possibilitar aos demais membros do Colegiado
e a sociedade o conhecimento acerca dessas divergéncias. Feito isso, o relator no seu voto
emitira o seu juizo livre e fundamentado. Eis o dispositivo citado:

Art. 1°[...]

§ 3° Sera parte essencial das decisées do Tribunal ou de suas Cémaras:

| - o relatorio do Ministro-Relator, de que constarao as conclusdes da instrugéao (do
Relatério da equipe de auditoria ou do técnico responsavel pela analise do processo,

bem como do parecer das chefias imediatas, da Unidade Técnica), e do Ministério
Publico junto ao Tribunal;

Il - fundamentagao com que o Ministro-Relator analisara as questoes de fato e de
direito;

11l - dispositivo com que o Ministro-Relator decidira sobre o mérito do processo.

Portanto, no TCU, o que garante a inegocidvel segregacao das fungdes de instrucéo e
julgamento nao € otipo do processo, mas sim os arts. 1°, 839, e 86 da LOTCU, aplicaveis tanto
aos processos de contas quanto aos de fiscalizagao, sem excecéao.

Registre-se que varios Tribunais de Contas ndo tém, em suas leis orgénicas,
dispositivos semelhantes aos arts. 1°, §3°, e 86 da LOTCU. No entanto, ha diversos outros
Tribunais de Contas que tém esses dispositivos em suas leis orgénicas. Neste ultimo caso,
alguns Tribunais de Contas cumprem referidos comandos normativos de suas leis organicas,
mas outros conferem interpretacoes que retiram a sua eficacia, pois adotam uma ou mais das
seguintes praticas:

- 0 parecer nao é do Auditor, mas sim da unidade técnica, o que
significa, na pratica, que o teor do parecer € determinado pela chefia da
unidade, afetando, assim, a independéncia do Auditor. No TCU e em alguns




outros Tribunais de Contas, sdo produzidos trés pareceres no Ambito da
unidade técnica, o do Auditor, o do Diretor e o do Titular da unidade técnica,
que podem ser convergentes entre si ou mutuamente divergentes;

- 0 parecer da unidade técnica nao pode conter opinioes e juizos de
valor, mas apenas relatar os fatos;

- 0 relator ou o Ministério Plblico de Contas podem determinar
alteragdes nos pareceres da unidade técnica;

- a analise das defesas dos acusados é feita diretamente pelo gabinete
do relator, sem que seja dada oportunidade aos Auditores da unidade técnica
de se manifestarem sobre a defesa apresentada;

- 0s recursos interpostos contra as decisdes do Tribunal de Contas sdo
analisados diretamente pelo gabinete do relator, sem que seja dada
oportunidade aos Auditores da unidade técnica de se manifestarem.

Para os Tribunais de Contas que ndo tém, em suas leis organicas, artigos que garantam
aindependéncia do Auditor, a solugdo, em nosso juizo, € buscar a sua insercgao na lei. Ja para
os Tribunais de Contas que tém, em suas leis organicas, referidos dispositivos, mas nédo os
aplicam da forma mais eficaz, a pergunta que se faz é a seguinte: alteragdes de tipologias
processuais seriam suficientes para fazer esses Tribunais de Contas mudarem a forma de
agir?

Do conceito de “jurisdicdo” adotado nas normas da Intosai e nas NBASP

As consideragdes a seguir ndo envolvem o entendimento do STF no sentido de que os
Tribunais de Contas ndo exercem fungao jurisdicional (MS 35.410, MS 34.950) ou, no maximo,
exercem fungoes de “colorido quase-jurisdicional” (MS 23.550).

Nas normas da Intosai e nas NBASP o conceito de “jurisdicao” esta vinculado a
decisdes de natureza sancionadora, apenas. No entanto, referido conceito ndo esta alinhado
ao entendimento da doutrina sobre o que seja jurisdi¢do, para quem se trata de funcao
provocada (principio da inércia), publica, substitutiva (no sentido de que substitui a vontade
das partes peladecisadoimposta pelo Judiciario), indeclinavel, indelegavel, inevitavel, exercida
por juiz natural e que tem como atributo especifico a coisa julgada, o dizer o direito com
carater de definitividade (entre outros: CARNEIRO, Athos Gusmé&o. Jurisdicao e
Competéncia. 9. ed. Sdo Paulo. Saraiva. 1999, p. 07-12).

O conceito limitado de jurisdigao encampado pela Intosai e pelo IRB conduziria a
conclusdo de que nao haveria o exercicio de fungao jurisdicional quando o STF decide uma
Acédo Direta de Inconstitucionalidade nem quando um magistrado de qualquer grau de
jurisdicdo concede a ordem em um Mandado de Seguranga e, portanto, determina a
realizagao do pagamento de uma gratificacao que havia sido suspensa pelo 6rgao pagador ou
ainda quando prolata uma decisao declaratoria de reconhecimento da paternidade.

Ao se adotar a premissa de que Tribunais de Contas exercem jurisdicdo, esse
entendimento ndo deve, portanto, se limitar as decisbes condenatérias, mas também ser
aplicado as declaratdrias (que decidem pela legalidade de um ato de aposentadoria e
determinam o seu registro), as constitutivas e as desconstitutivas (que anulam um edital de
licitacdo) e as mandamentais (que determinam a suspensao de um pagamento).



Isso porque referidas decisdes, a exemplo das jurisdicionais, tém quase todos os
atributos da jurisdicdo acima mencionados, pois sdo publicas, substitutivas (no sentido de
que substitui a vontade das partes pela decisdo imposta pelo Judiciario), indeclinaveis,
indelegaveis, inevitaveis e exercidas por juiz natural. As exce¢des sao apenas em relagao ao
principio da inércia e & coisa julgada que, no caso dos Tribunais de Contas, se limita & esfera
administrativa apenas.

Fazemos os comentarios acima com base na premissa adotada pela Intosai e pelo IRB,
mas, pessoalmente, nos alinhamos ao entendimento do STF sobre a matéria, acima
mencionado.

Hé distingao juridica entre “apreciar” e “julgar”?

Ha, no &mbito dos Tribunais de Contas, uma compreensao bastante disseminada de
que haveria uma distingao relevante entre os termos “apreciar” e “julgar”. O préprio RITCU faz
essa distingao.

A controvérsia sobre os termos “apreciar” e “julgar”, no ambito dos Tribunais de
Contas, decorre, em grande parte, do fato de constar da Constitui¢do Federal, nos incisos |l e
Il do art. 71, essas expressoes relativamente ao julgamento de contas e 4 apreciagao de atos
de pessoal.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséao de pessoal, a
qualquer titulo, na administragao direta e indireta, incluidas as fundagoes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagoes para cargo de provimento
em comissao, bem como a das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

A Constituicdo Federal, porém, ndo fez distingéo entre os termos apreciar e julgar, pois
referidas expressoes foram usadas como sindnimos em varios de seus dispositivas, a saber:

Art.5°.[...]

XXXV - a lei nao excluira da apreciagao do Poder Judiciario leséo ou ameaga a direito;
Art. 102.[...]

§ 1° A arglicdo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta
Constituigao, sera apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.

Art. 103.[...]

§ 3° Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de
norma legal ou ato normativo, citara, previamente, o Advogado-Geral da Uniéo, que
defendera o ato ou texto impugnado.

O Cdadigo de Processo Civil menciona a palavra apreciar ou suas variagdes 29 vezes
em relagao a atos jurisdicionais do magistrado.




E o STF, especificamente em relagdo ao inciso lll do art. 71 da CF, que é a origem da
controvérsia, tem, reiteradamente, dito que o TCU realiza julgamento dos atos de pessoal, o
que demonstra a fungibilidade dessas expressoes a nao justificar a distingao feita pelos
Tribunais de Contas como se fossem atribui¢des distintas. Eis os precedentes, entre outros:

MS 24.728, julgado em 03.08.2005, Plendrio, relator Ministro Gilmar Mendes:

(...) 7. Art. 71, lll, da Constituigdo. Tribunal de Contas da Unido. Controle externo.
Julgamento de legalidade de concessao de aposentadoria ou pensao. Inexisténcia
de processo contraditério ou contestatério. Precedentes. 8. Nao se trata, portanto, de
reviséo de penséo. Inaplicabilidade do precedente MS 24.268-MG, Pleno, DJ 05.02.04,
Gilmar Mendes, redator para o acérdao. 9. Mandado de Seguranga indeferido, cassada
a liminar anteriormente concedida.

- MS 24,781, julgado em 02.03.2011:

{...) Il - Nesses casos, conforme o entendimento fixado no presente julgado, o prazo
de 5 (cinco) anos deve ser contado a partir da data de chegada ao TCU do processo
administrativo de aposentadoria ou pensao encaminhado pelo 6rgao de origem para

julsgamento da legalidade do ato concessivo de aposentadoria ou penséo e
posterior registro pela Corte de Contas.

Proposta quanto ao artigo

O artigo esta, sem duvida, muito bem escrito, com densa fundamentacgao, na tentativa
de superar o enorme desafio de estabelecer critérios uniformes para uma realidade marcada
por substancial assimetria entre os Tribunais de Contas. Trata-se, portanto, de trabalho
herculeo e merecedor de todos os encémios.

Por essa razédo e considerando o que foi exposto ao longo dessas ponderagdes, talvez
uma opgao seja a divulgagao desse artigo como fruto do trabalho de suas autoras, mas sem
colocar as questdes nele abordadas como sendo uma posi¢cao do grupo de trabalho, pois,
embora as colocagdes constantes do artigo possam ser aplicaveis a alguns Tribunais de
Contas, ndo sao a outros, a exemplo do TCU.
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