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RESUMO

Analisa-se a rela¢io juridica estabelecida entre 0 TCU e 0 MP/TCU. de um lado,
e o responsavel pela aplicagdo de recursos oriundos de transferéncias voluntarias da
Unido, do outro lado, no processo de TCE. Exercicio da fun¢do judicante pelo TCU.
Orgdos federais repassadores: setor de analise de prestagdo de contas funcionando em
situagdo cadtica. Dos 5.561 municipios existentes, 2.690 1ém apenas até 10 mil habitantes.
Maioria de responsaveis sdo ex-prefeitos de municipios pequenos. Irregularidade de
contas. [nelegibilidade do responsavel. Imputagio de débito e multa. Competéncia do
TCU para julgar contas, art. 71, 1, da Constituigdo Federal. Competéncia para fiscalizar a
aplicagdo de recursos transferidos pela Unido aos entes federativos. art. 71, VI. Controle
para vigiar e evitar desperdicio de recursos e nio para vigiar e punir. Onus de provar a
regular aplicagfio dos recursos incumbe ao gestor. Juizo de irregularidade das contas
emitido muitos anos apés a ocorréncia do ilicito. Imprescritibilidade da “agdo de
ressarcimento”. Ndo aplicagfo das normas preconizadas pela Lej n® 9.784/1999 na fase
interna da TCE. O lapso temporal enire a ocorréncia do ilicito e as datas de notificagio
pelo 6rgdo repassador e de citagdo pelo TCU, em muitos casos, torna invidvel o exercicio
do direito ao contraditério. Se ao responsavel ndo houver sido dada a oportunidade de
acompanhar a vistoria no local da obra, ou de contraditar o relatdério imediatamente apds a
sua produgdo, ndo tera condigdo de fazé-lo quando for notificado para pagar débito a

Unido.
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ABSTRACT

Analyzes the legal relationship established between the TCU and MP / TCU, on the
one hand, and responsible for the implementation of voluntary transfers of funds from the
Union. on the other hand, the process of TCE. Exercise of adjudicative function by TCU.
Federal-lending: sector analysis of accountability running in chaos. The existing 5,561,
2.690 have only up to 10 thousand inhabitants. Most responsible are former mayors of
small municipalities. frregular accounts. [neligibility of charge. Imputation debit and fine.
Competence to judge the TCU accounts, art. 71, I, of the Constitution. Jurisdiction to
review the application of funds transferred by the Union to federal entities. art. 71 VI
Control to watch and avoid wasting resources and not to monitor and punish. Burden of
proving the regular application of resources rests with the manager. Judgment irregularity
of accounts issued many years after the occurrence of the offense. Imprescriptibility
"action [or compensation.” Not implementing the standards recommended by the Law n °
9.784/1999 the internal phase of TCE. The time lapse between the occurrence of the
violation and the date of notification by the agency and onlends citation TCU. in many
cases. makes it impossible to exercise the right to adversarial. If the person responsible
has not been given the opportunity to accompany the inspection on site, or to contradict
the report immediately after its production. will not have a position to do it when it is

notified to pay debt to Union.
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1. INTRODUCAO

O Tribunal de Contas da Unifo (TCU) apreciou 1.269 (mil e duzentos e sessenta
e nove) processos de tomada de contas especial (TCE), em 2011, condenando 2.264 (dois
mil e duzentos e sessenta e quatro) responsaveis a pagar multa ou a ressarcir débito. O
valor das condenagdes chegou a R$ 1,39 bilhdo de reais. Em 2012. os nimeros indicam
uma ligeira redugiio deste universo contencioso. Foram 838 (oitocentos ¢ cinquenta e oito)
processos de TCE apreciados. com 1.576 (mil e quinhentos e setenta e seis) responsaveis
condenados. tendo o valor das condenagdes chegado a R$ 1,28 bilhdo de reais (TCU,
2012, p. 28-29).

Sdo nameros que revelam uma grave tensdo entre o juizo de condenagdo para
ressarcimento aos cofres da Unido ¢ as pessoas sujeitas a prestar contas com seu
patriménio afetado, notadamente gestores municipais, de quem se exige comprovagao da
regular aplicagdo de recursos federais transferidos a municipalidade mediante convénios,

acordos. ajustes € contratos de repasse.

Conforme o TCU (2009), “[...] cerca de 72% das TCE autuadas no Tribunal nos
ultimos cinco anos decorrem da descentralizacio de recursos por meio de convénios,

acordos. ajustes e contratos de repasse”.

Neste universo, os problemas detectados na presta¢ido de contas, em muitos casos,

tem origem em problemas anteriores, ocorrentes na gestdo dos orgdos federais

repassadores de recursos. Essa realidade foi identificada pelo proprio TCU (2009, p. 3),

ipsis verbis:

Baseando em numeros relacionados & quantidade de prestagGes de contas nio
apresentadas e/ou apresentadas e ndo-analisadas levantados nos Pareceres Prévios sobre as Contas do
Governo da Republica, a Adnor [Secretaria Adjunta de Normas] e a Adplan [Secretaria Adjunta de
Planejamento] destacam que a massiva quantidade de problemas identificades na execugdo e na prestagio
de contas de gastos em programas de execugdo descentralizada revelam que hA graves problemas
localizados na gestiio dos 6rgdos federais repassadores de recursos.

Partindo da premissa de que o dnus de provar a culpa do gestor acusado de causar
dano ao erario federal recai sobre quem o acusa, o presente estudo visa, entre outros
objetivos. analisar a relag@o juridica que se estabelece no processo de TCE entre, de um
lado. o TCU, coadjuvado pelo Ministério Plblico especializado (MP/TCU), e, de outro
lado. o responsdvel pela aplicag@o de recursos federais transferidos mediante convénios,
acordos. ajustes e contratos de repasse. Neste contexto. pretende-se analisar o fator tempo
como possivel limitador do pleno exercicio da garantia constitucional do contraditério e

da ampla delesa. Especilicamente, analisar se um ex-Prefeito, no momento em que é
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citado para se defender de irregularidades que lhe sdo imputadas em processo de TCE.
ainda terd condi¢des de produzir prova e leva-la ao processo para contraditar a prova com
base na qual o TCU formard o juizo prévio tendente a declaragdio de irregularidade de
contas e a consequente inelegibilidade do responsdvel, a imputagéo de débito e multa.

entre outras sang¢ges.

A questdo basica para a qual se busca respostas é: de que forma um gestor,
quando citado pelo TCU em processo de TCE, sob a acusagdio de ter causado dano ao
erario federal, podera exercer o contraditério com vistas a infirmar os fundamentos do

juizo de prelibagdo quanto a autoria e a materialidade do dano que lhe sdo imputados?

O estudo sera desenvolvido com base em pesquisa bibliografica, notadamente em
livros de doutrinadores nacionais da drea do Direito Constitucional, Administrativo e
Processual Civil. Também serdo consultados relatérios do TCU apresentados anualmente
ao Congresso Nacional, suas decisdes recentes sobre TCE que envolva descentralizacéo
de recursos federais, bem como diplomas legais que tratem de questdes pertinentes ao

tema proposto.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50460995.
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2. CONCEITO, FINALIDADE E FASES DA TCE

A melhor definicdo para o tipo de processo administrativo aqui analisado

encontra-se em normativo' do TCU. formulada nos seguintes termos:

Tomada de contas especial € um processo administrativo devidamente
fermalizado. com rito proprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano & administragio publica
federal. com apuragiio de fatos, quantificagde do dano. identificagdo dos responsaveis e obter o respectivo
ressarcimento.

Consideram-se responsdveis pessoas fisicas ou juridicas As quais possa ser
imputada a obrigagdo de ressarcir o Erdrio.

Em sede doutrindria. consolidou-se o entendimento de que a TCE compreende

duas fases distintas: fase interna e fase externa.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2009. p. 30) distingue claramente a TCE em
duas fases, identificando a fase interna com procedimento, ¢ a fase externa com processo.

Diz ele:

Tomada de Contas Especial é, na fase inierna, um procedimento de carater
excepcional que visa determinar a regularidade na guarda ¢ aplicagdo de recursos piblicos e. diante da
irregularidade, na fase externa, um processo para julgamento da conduta dos agentes pitbiicos.

A TCE na fase interna consiste no procedimento instaurado pelo 6rgao
administrativo para apurar a autoria e a materialidade de ilicito cometido na guarda ¢
aplicagdo de recursos publicos. A fase exierna, por sua vez, COnsiste no processo que se
desenvolve no ambito do tribunal de contas com vistas a imputar débito ao responsavel
pela ocorréncia de dano ao erario, mediante julgamento formalizado em titulo executivo

extrajudicial.

Em sua jurisprudéncia, o TCU consolidou o entendimento acerca da dupla fase da
TCE e suas consequéncias praticas. Nesse sentido, para exemplificar, basta citar os

seguintes excertos colhidos em decisdes recentes:

Recurso de revisdo em tomada de contas especial (TCU, 2012, p. 5)

[...] Sobre o primeiro ponto, concernente & auséncia de citagdo na fase interna da
TCE. houve a demonstragdo de que a instaura¢iio do contraditério é obrigatéria semente na fase externa, no
Ambito desta Corte. [...].

Recurso de reconsideracdo em tomada de contas especial (TCU, 2013)

Inicialmente cabe observar que ndc procede a alegagio de que a recorrente nio
teve o direito de se defender quando o processo ainda tramitava no dmbito da Caixa Econdmica Federal.
[sto porque somente na fase externa da Tomada de Contas Especial - TCE, a qual ocorre no dmbito do
TCU. torna-se obrigatoria a observagdo dos principios da ampla defesa ¢ do contraditério.

! TCU. Instru¢do Normativa n® 7i, de 28 de novembro de 2012, Disponivel em:
https://contas.tcu.gov. br/juris/ Web/Juris/Consuhar Textual2/Normativos. faces. Acesso em: 5 jun. de 2013.
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Cabe esclarecer que na fase interna da TCE ainda nidic se tem propriamente um
processo, mas sim mero procedimento de controle, jA que ainda ndo se estabelecen um litigio. Nessa fase
inicial, embora haja a previsde de notificagdo para que o responsdvel traga aos avtos 0s documentos que
entenda dteis para o esclarecimento da situagiio, o fato de esta notifica¢io ou citagio ndo ter sido realizada
ndo invalida os atos processuais adotados no ambito da Corte de Contas.

Isso ocorre porque o momento préprio para a defesa do responsavel é a fase
externa da TCE, que ocorre no ambito dos Tribunais de Contas. E nessa segunda fase que devem ser
observados os principios constitucionais da ampla defesa e do contraditério, com a rigorosa observéncia do
devido processo legal consubstanciado na Lei 8.443/1992, e demais normas pertinenies.

No caso, os principios constitucionais do contraditério ¢ da ampla defesa se
concretizaram com a citagiio valida pelo TCU, com a devida apreciagdo das alegagdes de defesa aduzidas
pela responsavel e com a oportunidade de interpor recursos, ocasides em que a gesiora pode refutar as
acusagdes contra ¢la formuladas,

Recurso de revisfio em tomada de contas especial (TCU. 2013)

A garantia ao direito 4 ampla defesa e ao contraditério sc da, nos termos do
devido processo legal, na fase externa da tomada de contas especial, que se inicia com a autuacdo do
processo junio a este Tribunal e finda com o julgamento. Esse é o entendimento desta Corie de Contas,

conforme consignado nos Acérddos n® 1.540/2009-1° Camara, 2.329/2006-2° Camara e 2.647/2007-
Plendrio.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50460995.
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3.  FUNDAMENTO  CONSTITUCIONAL DO PROCESSO E
JULGAMENTO DE TCE

O nomen iuris tomada de contas especial é ausente do texto da Constitui¢do de
1988. A competéncia do TCU para julgar contas repousa no art. 71, inciso I, que assim

dispoe:

Art. 71. O controle externo. a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Fribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responséveis por dinheiros,
bens e valores puablicos da administragdo direta ¢ indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Piblico federal, e _as contas dagueles que derem causa a_perda, extravio ou outra
irregulacidade de que resulte prejuizo ao erdrio publico; (grifo pessoal)

A primeira parte da norma inscrita no inciso Il atribui ao TCU o poder-dever de
processar € julgar contas daqueles que, de alguma forma, tenham tido sob sua gestdo bens

e valores da administragfio publica federal, obrigando-se a prestar contas periodicamente

ao Tribunal. J& a segunda parte da norma — em destaque — confere 4 Corte de Contas

Federal o poder-dever de processar e julgar contas daqueles que, eventualmente, causarem

prejuizo (dano) ao erdrio federal. Aqui reside o fundamento constitucional que o TCU

invoca para processar e julgar contas de responsaveis arrolados em TCE.

Entre doutrinadores de escol do direito constitucional, processual civil e
administrativo, hd controvérsia sobre a natureza do poder-dever de julgar atribuido
constitucionalmente ao TCU. Nédo ha consenso doutrinario sobre a natureza da atividade

de julgar que o TCU exerce no processo de contas.

A questdo reside em saber se a competéncia constitucional para o julgamento de
contas ¢ exclusiva do TCU. Em outros termos, a decisdo condenatdria em julgamento de
contas. em tese. ¢ suscetivel de revisdo pelo Poder Judiciario, caso o condenado a ele

recorra ¢ demonstre ter sido prejudicado em seus direitos?

Muito antes do advento da Constituicdo de 1988, eminentes juristas brasileiros
dedicaram-se a perscrutar o tema da “fungdo jurisdicional” dos tribunais de contas,
assumindo posi¢cdes claramente antagdnicas entre si. A questdo continua a despertar
interesse juridico. especialmente no espirito dos operadores do direito que militam no

campo dos litigios instaurados no processo de TCE.

José Cretella Janior (1987, p. 195-198) entende que o Tribunal de Contas exerce
apenas atividades administrativas. Para ele, nenhuma das atividades do tribunal de contas

configura atividade jurisdicional, porque no seu desempenho nido se vé
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nem autor, nem réu, nem propositura de agfo. nem provocagdio para obter
prestagfio jurisdicional, nem inércia inicial, nem existéncia de orgéo integrante do Poder Judiciario. nem
julgamento de crimes contra a Administragde (grifo do autor). E prossegue:

Ao conirdrio, as atividades do Tribunal de Contas, tipicamente administrativas.
sdo a aprecia¢do da legalidade das concessdes iniciais de aposentadoria, para fins de registro, a apreciag@o
da legalidade das reformas, a apreciag2o da legalidade das pensdes, a apreciagdo das contas do Chefe do
Executivo, na respectiva esfera, o “julgamento”, alias, verificagdes das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens e valores piblicos, concluindo, afinal, se as contas estio em ordem, ou se
houve alcance {...].

Cretella Jonior apresenta uma significativa distingdo entre jurisdi¢do e
administragéo, creditada ao processualista italiano Giovani Cristofolini (1972, p. 393-
394). Para este autor, a distingdo se di menos sobre base ldgica do que sobre base

histérico-politica, e explica:

Administra¢fio ¢ a atividade do Estado dirigida a consecugdo de seus fins,
mediante a satisfagdo de interesses que o Estado considera seus, ao passo que jurisdi¢iio ¢ a atividade do
Estado dirigida para a consecugio do interesse coletivo tendente & composi¢iio das lides. mediante ¢
estabelecimento de comandos concretos e dirigidos aos titulares dos interesses em litigio. A jurisdicio
inclui-se, conceitualmente, na administragiio, de que se desmembrou pela exigéncia politica de assegurar a
necessdria independéncia dos érgdos incumbidos de realizar esse importantissimo interesse coletivo. (Grifo
do autor).

Forte nesta distingdo, Cretella Junior afirma categoricamente: o tribunal de

contas, quando aprecia contas, nfio exerce atividade jurisdicional. Em suas palavras:

Quande o Tribunal de Contas aprecia as contas [...] de modo algum esta
exercendo “atividade dirigida™ para a consecugo de interesse coletivo tendente & composicio de lides.
mediante o estabelecimento de comandos concretos, dirigidos a titulares de interesses em litigio, em
conflito, para as palavras técnicas e exatas de CRISTOFOLINI. Ndo. Nesses, e em todos 0s demais casos, 0
Tribunal de Contas administra, “aplica a lei de oficio”, porque desempenha também, nas palavras precisas
de CRISTOFOLINI, “atividade dirigida & consecugfio de seus fins, mediante a satisfagdo de interesses que
o Estado considera seus”, e ndic de interesse de duas partes que conflitam, solicitando ao Estado a prestagao
jurisdicionat.

A conclusdo do eminente professor paulista, em sintese, é que alguns estudiosos
tém atribuido aos tribunais de contas a fung@o jurisdicional com base em argumentos
superficiais, a despeito de ndo haver no Brasil o contencioso administrativo. sendo nosso
sistema de jurisdi¢do unica (una lex, una jurisdictio), esta privativa do Poder Judiciario.
incumbido de aplicar a lei ao caso concreto, dirimindo controvérsias entre partes para

entregar a prestacdo jurisdicional ao vencedor.

Compartilhando o mesmo entendimento, José Afonso da Silva (2008. p. 755)
afirma que a competéncia outorgada ao TCU no art. 71, If (*julgamento das contas ...").
nfio corresponde a func¢do jurisdicional, “pois [o TCU] n#o julga pessoas nem dirime

conflitos de interesses, mas apenas exerce um julgamento técnico de contas™.

llustres processualistas brasileiros perscrutaram o tema palpitante concernente a

distingfo entre fungfo jurisdicional e fungfo administrativa do Estado.
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Moacyr Amaral Santos (1995. p. 69-70) observou ser dificil distinguir a fungdo
Jjurisdicional da fungéo administrativa, porque ambas aplicam o direito preexistente a
casos concretos. Segundo esse autor. varios critérios distintivos ja foram descartados, por
deficiéncia dos argumentos. prevalecendo o critério exposto por Chiovenda. para quem a
administragiio é uma atividade primdria. porque seus funciondrios desenvolvem atividades
no interesse da propria administragdo. ao passo que a jurisdicdio é uma atividade
secundaria, substitutiva, porque exercida em substituicdo a atividade das partes. Nos
conflitos com o particular, a administra¢fo exerce autodefesa do proprio interesse, como
parte ¢ ndo como terceiro estranho ao conflito. Diversamente, a jurisdi¢do exercida pelo
Jjuiz subslitui a atividade das partes em conflito, a fim de compd-lo ¢ resguardar a ordem

juridica. O juiz nunca € parte no conflito. mas um terceiro estranho a este™.

Ovidio Arakjo Baptista da Silva (2000), apos consultar as principais teorias sobre
o conceito de jurisdigdo, concluiu que duas caracteristicas sdo essenciais para se
identificar o ato jurisdicional. Primeiro, o fato de ser praticado pelo juiz, que se dedica a
aplicar a lei ao caso concreto como finalidade especifica do seu agir, diversamente do
administrador, cuja fungfio ndo visa simplesmente a aplicacio da lei ao caso concreto, mas
a realizagdo do bem comum, segundo o direito objetivo. Segundo, a condi¢do de terceiro
imparcial em que se encontra o juiz em relacdo ao interesse sobre o qual recal sua

atividade.

Destacando a imparcialidade do juiz como principal caracteristica do ato
jurisdicional, Ovidio (2000. p. 40) observa que a doutrina de Chiovenda quanto ao carater
de substitutividade da jurisdi¢do, se bem compreendida, quer significar a imparcialidade

do juiz. Assim preleciona o ilustre professor Sul riograndense:

Em verdade, como observa CALMON DE PASSOS, reproduzindo ligdo de
ZANZUCCHL, as criticas dirigidas 4 doutrina de CHIOVENDA quanto ao cardter de substitutividade da
jurisdi¢do ndo chegam a invalidi-la, se pudermos compreender bem o sentide correto de tal natureza
substitutiva do ato jurisdicional. Quando CHIOVENDA definia a jurisdi¢io como atividade secundaria e
substitutiva, ele apenas queria significar a imparcialidade do juiz sempre estranho aos interesses sobre 0§

quais incidia sua atividade. mantendo-se numa posigio equidistanie das partes (grifo do autor).
Ha autores que defendem posigiio contraria, sustentando que a atividade de julgar
contas. atribuida constitucionalmente ao Tribunal de Contas, ndo configura exercicio da

tungdo administrativa.

l.ucas Rocha Furtado (2012, p. 935-936), ilustre Procurador-Geral do Ministério
Publico junto ao TCU, leciona que ao julgar as contas dos gestores pablicos. 0 TCU o faz

no desempenho de “jurisdi¢do administrativa™.
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Admitindo que as decisdes do TCU ndo tém autoridade de coisa julgada judicial -
“por razdes decorrentes do ordenamento juridico vigente, e ndo do voluntarismo juridico
de alguns™ - ressalta, contudo, que “esta circunstincia ndo impede que se reconhega 1. que
0 TCU exerce jurisdi¢do; 2. que o TCU julga contas; e 3. que as decisdes do TCU se

pautam pelo processo administrativo™.

O ilustre representante do Ministério Pablico junto aoc TCU entende que o
controle judicial sobre as decisGes dos tribunais de contas deve se limitar a “casos de
aplica¢do absurda do Direito ou por falhas formais do processo”, por exemplo, quando
ndo observado o contraditério ou a ampla defesa. Caso se admitisse o reexame. de forma
irrestrita. pelo Poder Judicidrio, de toda matéria examinada pelos tribunais de contas.
haveria “absoluta quebra de racionalidade do sistema™ e “transferiria para o Judiciario a

competéncia para julgar contas, competéncia exclusiva dos Tribunais de Contas”.

Entre 0s membros do TCU (2013, p.10), ndo subsiste a menor divida de que a
Corte de Contas Federal, por forga do disposto no art. 71, inciso II. da Constitui¢io. tem
“jurisdig@o” sobre os responsaveis acusados de causarem dano ao erdrio federal. O excerto
reproduzido a seguir encerra o contra-argumento que a Corte frequentemente opde para

refutar a tese coniraria:

Também ndo merece guarida o argumento de auséncia de competéncia desta
Corte de Contas para arrolar a responsabilidade de terceiro que, juntamente com gestor piblico, tenha dado
causa a dano aos cofres pablicos da Unido. Nos termos do artigo 71, inciso 11 da Constituigdo Federal € do
artigo 1°, inciso I, da Lei 8.443/1992, a jurisdi¢iio do TCU alcanga, ainda, aqueles que derem causa a perda,
a extravio ou a outra irregularidade de que resulte dano ao erdrio.

O Ministro-Substituto Augusto Sherman defendeu a competéneia do TCU para
julgar uma TCE, mesmo quando houver agdo judicial tratando dos mesmos fatos, ipsis
litteris (TCU, 2007):

[...] muito embora, em nossc sistema juridico. nada possa ser excluido da
aprecia¢iio do Poder Judicidrio, entendo que o julpamento de tomada de contas especiais decorrente de
irregularidades de que resultem prejuizo ao erdrio é competéncia constitucional origindria conferida a este
Tribunal de Contas da Unidio pela Constituicio da Repiblica, no art. 71, inciso 1, in fine, [...] Penso que
ndo se deva condicionar o exercicio dessa competéncia, ainda que com ressalvas, & inexisténcia de ago
judicidria. Além disso, ¢ incontroversa a independéncia entre as instincias administrativa e judiciaria. Cabe
salientar que a agdo judicial de ressarcimento eventualmente impetrada pode n3o ter 0 mesmo escopo, cm
relagdio ao dano e aos responsaveis, que uma TCE que venha a ser apreciada nesta Corte, que dispde ainda
de instrumentos céleres e eficazes, come inspegfio, auditoria etc., para apurar os fatos irregulares em sua
plenitude. Ndo raras vezes as informag¢des colhidas por esta Corte sdo solicitadas e enviadas ac Poder
Judiciario e ao Ministério Pablico para complementar os processos judiciais, inclusive os de ressarcimento.
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3.1 Processo e julgamento de TCE contra gestor municipal

Em relagdo a aplicagdo de recursos federais transferidos a Estado, Distrito
Federal ou a Municipio, a Constituicdo de 1988 atribuiuv ao TCU a competéncia para
fiscalizar o destino dado a esses recursos. mas aqui, em vez de “julgar contas”, a
Constituicdo fala em “fiscalizar a aplicagdo dos recursos”, nos termos do art. 71, inciso
VL. ipsis verbis:

Att. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

V1 - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio. acordo, ajuste au outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio:
{grifo pessoal).

A primeira vista, olhando o art. 71 em todo o seu contexto, a impressdo que se
tem ¢ que o Constituinte quis fazer distingdo entre as competéncias conferidas ao TCU no
inciso 1l € no inciso VI, sendo aquela para julpar contas de qualquer pessoa, fisica ou

juridica. que der causa a dano ao erario federal, e esta para fiscalizar contas de prefeitos,

governadores e outros agentes vinculados aos entes federativos. responsaveis pela

aplicagio de recursos oriundos de transferéncias voluntdrias da Unido.

A interpretagdo de praxe do TCU. no entanto, é que a competéncia do art. 71, VL.
constitui uma “espécie” do “género” “julgar contas”, este preconizado no art. 71, II. O
excerto reproduzido a seguir traduz essa interprelagdo, ha muito consolidada em sua
jurisprudéncia (TCU, 2012):

O fato de a previsdc de fiscalizagiio pelo TCU de recursos oriundos de
convénios estar sitvada topograficamente no aet. 71. V1. da Constituigio Federal e no art. 41, inciso 1V, da
Lei Orgénica. em nada diferencia a natureza juridica desses recursos em relagiio a das demais espécies de
contas sujeitas a julgamento pelo Tribunal. nos termos do art. 71, 11, da Constituicdo Federal, mesmo
porque. nos termos do § Gnice do art. 70 da Constituigdo Federal. com a Redag¢fio dada pela Emenda
Constitucional n® 19/98:

"Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica cu privada, que
utitize. arrecade. guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piblicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que. em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.”

Por outro lado. ndo se pode olvidar que a expressao “julgar contas™ contida no
art. 71. 11, da Constituicdo Federal, ¢ um género da qual [sic] sdo espécies a "prestaciio de contas”. a
"tomada de contas”, ordindria ou extraordindria, ¢ a "tomada de contas especial”. [...].

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, no exercicio da nobre fungédo de
Procurador-Geral do Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas do Distrito Federal,
ofereceu representacio ao Plendrio da Corte distrital. com o intuito de afirmar a sua
competéncia em tace do TCU. quando este havia decidido realizar auditoria em orgéos e
entidades do Distrito Federal, beneficiarios de recursos repassados pela Unifo. Sua

argumentacdo estd baseada na interpretagfio sistematica do arl. 70 e seguintes da
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Constituicdo Federal, especialmente o inciso VI do art. 71. A esséncia do entendimento
emanado do TCDF (2001) esta no excerto do voto proferido pelo Conselheiro José Milton

Ferreira, a seguir transcrito:

[...] a fiscalizagdo que o Tribunal de Contas da Unido esta sujeito a fazer em
razio do disposto no art. 71, V1, da Constituigdo Federal, n3o contempla ¢ ndlo autoriza a realizagdo de
inspe¢des e auditorias, salvo se havido por conveniente realiza-las no 6rgdio repassador dos recursos para
examinar as prestagdes de contas ou quaisquer outros aspectos.

(-]

Em suma. pense que o Tribunal de Contas da Unifio, no exercicio da
competéncia que lhe confere o art. 71, VI, da Constitui¢o Federal, esta autorizado a apreciar as prestacées
de contas ou a tomar as contas em relacfio aos recursos repassados, reportando-se, sempre, ao drodo
repassador, podende, ainda, socorrer-se dos Tribunais de Contas das unidades federativas. nos termos do
regime de mutua colaboragfio estabelecido via acerdo de cooperacdo. (Grifo pessoal).

Reveste-se de extrema relevincia o processo e julgamento de TCE a cargo da
Corte Federal de Contas, como resultado da fiscalizagdo da aplicagdo de recursos
repassados pela Unido a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio. em virtude das
dimensdes continentais do nosso Pais, com 5.561 municipiosz, dos quais 2.690 tém apenas
até 10 mil habitantes. Estes, especialmente, para oferecerem infra-estrutura, saneamento
basico, moradias populares, etc., dependem fortemente da transferéncia voluntdria de
recursos federais e da cooperagdo técnica dos érgios repassadores para lograrem éxito na

regular aplicagdo desses recursos.

Ocorre, entretanto, que, de um modo geral, os érgdos federais repassadores de
recursos, por varias razdes, ndo tém cumprido o dever que a lei lhes impde de exercer o
controle e a fiscalizagéo in loco, deixando os convenentes, principalmente os municipios
de pequeno porte, a mercé do cometimento de falhas que poderiam ser sanadas
tempestivamente, evitando a instaura¢io de muitas TCEs contra prefeitos e outros agentes

municipais.

Relembre-se: cerca de 72% das TCE autuadas no TCU nos Gltimos cinco anos
decorrem da descentralizagdo de recursos por meio de convénios, acordos, ajustes e
contratos de repasse. Deste universo, a maioria tem como responsaveis os prefeitos
municipais de Prefeituras de pequeno porte, dispersas ao longo do extenso territorio

brasileiro de 8.511.965 km®. E o TCU ja identificou uma enorme quantidade de problemas

: Disponivel em:
http:/fwww.ibge. gov.br/home/estatistica/populacao/indicadores_sociais_municipais/tabelala.shtm.

Acesso em 10 jun. 2013,
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na execucio e na prestagdo de contas desses recursos diretamente relacionados com graves

problemas localizados na gestdo dos orgos federais repassadores.

Em verdade. os Orgdos federais repassadores nunca tiveram e ndo tém recursos
humanos e tecnologicos suficientes, nem estrutura adequada, nem experfise para o
indispensavel exercicio do controle e fiscaliza¢do sobre a execuc¢do local dos objetos
conveniados pelo governo central. Além disso. a Administragio Ptiblica Federal tem sido
sistematicamente afetada por decisdes que importam em descontinuidade administrativa.
Nao raro ocorre a extingdo ou transformacgio de 6rgéos ou de programas de governo, além
da sucessdo normal de equipes de governo que ocorre periodicamente, o que
inevitavelmente dificulta e muitas vezes impede que a autoridade administrativa exerca

oportunamente o controle e a fiscaliza¢io sobre a execugio local.

A descentralizagdo preconizada no Decreto-Lei 200, de 1967, pressupunha que o
orgéo federal repassador exerceria o controle ¢ a fiscalizacdo in loco sobre a execugio do

objeto conveniado, conforme a diccdo do art. 10, § 1°, b, e §§ 2°, 5° e 6°, ipsis litteris:

Art. 10. A execugdo das atividades da Administracio Federal devera ser
amplamente descentralizada.

§ 1° A descentralizagio serd posta em pratica em trés planos principais:
[--]

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio:

§ 2° Em cada 6rgdc da Administragio Federal, os servigos que compdem a
estruturg central de diregdo devem permanecer liberados das rotinas de execu¢do e das tarefas de mera
formalizacdo de atos adminisirativos, para que possam concentrar-se nas atividades de planejamento,
supervisido, coordenagio e controle.

[..]

§ 5° Ressalvados os cases de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, a
execugdo dec programas federais de carater nitidamente local deverd ser delegada, no todo ou em parte,
mediante convénio. aos drglos estaduais on municipais incumbidos de servigos correspondentes,

§ 6° Os érgdos federais responsaveis pelos programas conservario a autoridade
normativa ¢ exercerio controle ¢ fiscalizacdo indispensaveis sobre a execucio local, condicionando-se a
liberacdio dos recursos ap fiel cumprimento dos programas e convénios. (Grifo pessoal}.

Ora. se o oOrgdo repassador dos recursos realizasse a fiscalizacdo in loco,
tempestivamente, sobre a execugdo do objeto conveniado, fazendo as medigdes
necessdrias no devido tempo, condicionando a liberagio de parcela de recursos ao efetivo
cumprimento do Plano de Trabalho previamente aprovado - como, alias, fazem os
Estados-membros quando descentralizam a execugdo de programas para os municipios de
sua respectiva jurisdigiio - certamente os problemas eventualmente identificados

tenderiam a ser sanados a tempo, isto &, antes do envio da devida prestagdo de contas.
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Na prética, entretanto, o que se verifica é que os orgos repassadores, geralmente.
ndo t€m, em seus quadros, profissionais com perfil adequado para realizar 0s servicos de
fiscalizag@o in Joco, e contratam a Caixa Econdmica Federal, em virtude de estar presente
na maioria das cidades brasileiras; esta, por sua vez, conirata profissionais especializados
para a realizagio de tais servigos. Nestes ¢asos, no entanto, ocorre com muita frequéncia.
principalmente nos pequenos municipios do interior, mais afastados da capital do Estado.
que os trabalhos de fiscalizacdo in /oco sejam realizados somente apds a entrega da obra
pela empresa contratada, quando ja houve o termo de recebimento definitivo assinado pelo
Prefeito, como representante do municipio contratante. E ndo € raro acontecer de esta
fiscalizagdo ser realizada ja sob a gestdo do Prefeito que sucedeu o que tem o dever de
prestar contas, aquele adversario politico deste. Nestas condi¢des. o sucessor. além de se
defrontar com o problema da defasagem temporal entre o término da obra e a visita do
fiscal in loco, naturalmente ndo tem 0 menor inferesse em que sejam saneadas as eventuais

irregularidades constatadas. ja que sdo imputaveis a seu desafeto politico no municipio.

Dai resulta que, com base no relatério de vistoria in loce produzido pelo preposio
da Caixa Econdmica Federal, o drgéio repassador notifica o ex-Prefeito para: 1) recolher

aos cofres da Unido a totalidade dos recursos repassados ao Municipio. com juros e

atualizagdo monetdria. calculados a partir da data do repasse até a dala do efetivo
recolhimento, se for apontado no relatério que o objeto executado ndo guarda
compatibilidade com o objetivo do convénio, ou 2) recolher aos cofres da Unido parte dos
recursos repassados ao Municipio, com juros e atualizagdo monetdria, calculados a partir
da data do repasse até a data do efetivo recolhimento, se for apontado no relatério que
alguns itens previstos no Plano de Trabalho n@o foram executados, ou o foram em

quantidade ou qualidade inferior ao que fora pactuado.

Dessa forma, ¢ notério que o ex-Prefeito, notificado depois de a obra ou servigo
ja estar concluido, tera imensa dificuldade para exercer o diretto ao contraditério e a
ampla defesa. Primeiro porque, quando da realizagfio dos trabalhos de fiscalizagdo in /oco.
ndo lhe deram a oportunidade de acompanhar, pari passu, pessoalmente ou por preposto, a
execucdo desses trabalhos; ao contrario, esta tarefa provavelmente tera sido realizada por
agente da Prefeitura, homem/mulher de confianga do atual Prefeito. seu adversario
politico no Municipio. Segundo, porque a essa altura dos acontecimentos. o ex-Prefeilo
ndo tem dominio sobre o fato, porquanto ja vencido o mandato que recebera para agir em

nome do ente federado. Como poderd o ex-Prefeito corrigir falhas apontadas pela
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fiscalizagdo da Caixa Econdémica Federal (CEF), usando dinheiro do convénio ou de fonte
propria do Municipio, se agora a Prefeitura estd ocupada por seu adversario local? Ante a
impossibilidade de produzir contraprova ao relatdorio de vistoria da CEF, o érgéo
repassador decide nfo aprovar a presta¢do de contas. Instaurado o litigio, arrola-se o ex-
Prefeito em processo de TCE e, ndo sendo resolvido na fase interna, anos depois o TCU
mandard citd-lo. com base em irregularidades apontadas no aludido relatério, fixando-lhe
o prazo de quinze dias para apresentar defesa ou recolher o débito com juros e atualizagéo

monetaria.

(Casos como esse compdem as estatisticas do TCU em 2012, quando 1.576 (mil e
quinhentos e setenta e seis) responsaveis foram condenados em processos de TCE a pagar
débilos e multas que somaram R$ 1,28 bilhdo de reais (TCU, op. ¢it., 2012). Os julgados

citados a seguir sdo exemplos dessas condenagdes:

Ementa: recurse de reconsideragiio em tomada de contas especial. Inexecugdo
parcial do objete do convénio destinado 4 construgdo de passagens molhadas e bueiros. Nao comprovagao
da regular aplicagiio des recursos repassados. Contas irregulares. Débito. Multa. Conhecimento da pega
recursal. Razdes apresentadas incapazes de provocar a reforma do julgade. Negado provimento.

Trecho do voto que fundamentou a deciséo (TCU, 2012):

Verifico que o recarrente ndo trouxe elementos capazes de provocar a reforma
do acérdio adversado. Em sintese, sustenta que:

a) a vistoria realizada pela Caixa trés anos apés a construgio das obras
objeto do convénio - 2001 - njo seria apta a comprovar ou negar a execucdo do convénio, visto que as
obras eslariam sujeitas as intempéries naturais € A destrui¢io humana;

b) o responsavel por aquela vistoria ndo visitou todas as obras executadas:;

¢) houve interveniéncia do Tribunal de Contas do Estado de Perpambuco
(TCE/PE) no caso concreto;

d) houve afronta aos principios do contraditorio e da ampla defesa uma vez que
foram notificados somente os prefeitos sucessores ¢ a Prefeitura Municipal; (Grifo pessoal).

¢) os boletins de medicdo comprovam que o objeto de convénio foi
integralmente executado.

Quanto aos dois primeiros argumentos, que questionam a vistoria realizada pelo
técnico da Caixa, ndo é possivel acatd-los uma vez que o ex-prefeito ndc trouxe a estes aulos nenhum
documento que comprovasse a construglo das obras supostamente destruidas por intempéries naturais e/ou
por destruigdio humana ou que ndo foram encontradas pelo agente da Caixa responsavel pela vistoria

Ementa: tomada de contas especial instaurada pele Departamento de Extingdo e
Liquidagiie do Ministério do Planejamento. Orgamento ¢ Gesillo. Convénio. Secretaria Especial de Politicas
Regionais da Presidéncia da Repiblica. Inexecucdio parcial do objeto pactuado. Contas iliquidéveis em
relagio 4 empresa coniratada € ac municipio convenente em razio do longo decurso de tempo até a
primeira notificaco. Comprometimento do contraditério e da ampla defesa. Contas irregulares do ex-
prefeito. Débito ¢ multa. 1. O longo decurso de prazo entre os fatos impugnados e a primeira notificagio
dos responsiveis compromete o exercicio pleno do contraditério e dificulta 0 acesso aos meios e recursos
inerentes & ampla defesa. devendo-se, por isso, considerar as contas iliquiddveis, nos termos dos aris. 20 ¢
21 da lei n. 8.443/1992, 2. Julgam-se irregulares. com a condenagdo ao pagamento de débito e de multa, as
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contas dos responsdveis por recursos federais transferidos por meio de convénio quando o objeto pactuado
ndo for integralmente executado.

Trecho do voto que fundamentou a decisio (TCU, 2012):

No tocante ao alegado prejulzo ao exercicio do contraditdrio e da ampla defesa,
supostamente causado pela imprecisdo e inconsisténcia técnica do RAF [relalério de avaliagdo final).
observo gue o responsavel ji vem apresentando as mesmas considera¢des desde a resposta a notificagfio
relativa ao primeiro RAF elaborado pela Caixa, de 22/12/2004, que atestava a execucio de apenas 74,35%
do objeto [..]. Esses elementos foram analisados pelo Concedente e motivaram a realizagio de outra
vistoria. em 11/01/2006, que novamente constatou a execugdo parcial do objeto do Convénio. dessa vez no
percentual de 77,52%[...].

Ementa: Tomada de contas especial. Convénio. Secretaria Especial de Politicas
Regionais (Sepre/Mpo). Inexecugdo parcial do objeto do ajuste convenial. Responsabilidade soliddria do
gestor municipal e de terceiro. Contas irregulares. Débito ¢ multa. Recurso de reconsideragio.
Conhecimento. Nio provimento. Ciéncia,

Trecho de voto que fundamentou a decisdo (TCU, 2012):

Neste apelo recursal, José Nicodemo Ferreira intenta desqualificar os
fundamentos da deliberagdo recorrida, sem, no entanto, apresentar contraprova que demonstrasse a fiel
execugdo do objete do acordo convenial ao término da vigéncia do ajuste. Nunca ¢ demais lembrar que, na
seara de convénios, acordos ¢ ajustes firmados com a Unido, compete ao gester comprovar a boa e regular
aplicacéio dos recursos plblicos por ele administrados, 4 luz do disposto nos artigos 70, pardgrafo Gnico. da
Constituigio Federal € 93 do Decreto-lei n® 200, de 25/2/1967.

(-]

Carece de sustentagdo a assertiva do recorrente de a fiscalizaciio realizada apés
4 anos do término do periodo de vigéncia do ajuste ter inviabilizado a preservagiio dos servigos
prestados. Pela natureza ndo fungivel dos produtos adquiridos e dos servigos prestados - repavimentagao de
vias, implantacdio de sistema de drenagem de dguas pluviais e reconstrugdo de casas - nio me parece crivel
que 0 objeto do acordo convenial tenha deteriorado a ponto de prejudicar a verificagiio do cumprimento do
ajuste pelo drgdo concedente (grifo pessoal).

Com base na experiéncia acumulada durante anos em andlise de processos de
TCE contra ex-Prefeitos de municipios de pequeno porte, a impressdo que se tem € que 0s
agentes publicos dos oOrgdos repassadores e dos orgdos de controle da Administracéo
Pablica Federal interpretam a norma do art. 10, § 6° do Decreto-Lei 200/1967 como um
dever de vigiar para punir, ao passo que o télos dessa norma, muito ao conirdrio, parece
impor-lhes um dever de vigiar para ndo punir, isto ¢, vigiar para corrigir em tempo de

evitar desperdicio de dinheiro pablico.

Talvez essa realidade possa ser explicada em parte pelo elevado custo que a
Administragdo incorre com a instauragiio e desenvolvimento de um processo de TCE, o
que pode despertar nos agentes que ¢ manejam o senso de punigéo contra quem deu causa

4 sua instauracdo. O custo é da ordem de R$ 100 mil reais para cada TCE tramitada
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exclusivamente no dmbito do TCU?. Custo da remuneragdo da méao-de-obra empregada na

mstrucdo ¢ no julgamento do processo.
4. FUNDAMENTOS LEGAIS DO PROCESSO E JULGAMENTO DE TCE

As normas infraconstitucionais que alicer¢am o processo e julgamento de TCE
contra gestor municipal estéio elencadas na Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Uniéo -
Let 8.443, de 1992 - especialmente no art. 1° inciso I, parte final:

Ao Tribunal de Contas da Unido [...] compete [...]: [ - julgar [...] as contas

daqueles que derem causa a perda. extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erdrio.
Também no art. 5° inciso VII

A jurisdigiio do Tribunal abrange os responsdveis pela aplicagdo de quaisquer
recursos repassados pela Unidio, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado. ac Distrito Federal ou a Municipio.

Assim como no art. 8°, que dispde:

Art. 8° Diante da omissfio no dever de prestiar contas, da ndie comprovag3o da
aplicagdo dos recursos repassades pela Unido, na forma prevista no inciso V11 do art. 5° desta Lei, da
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores pablicos, ou, ainda, da pratica de qualquer
ato ilegal. ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erdrio, a aworidade administrativa
competente, sob pena de responsabilidade solidaria, deverd imediatamente adotar providéncias com vistas
instauragdo da tomada de contas especial para apuracdic dos fatos. identificagdo dos responsdveis e
quantificagdo do dano. (Grifo pessoal).

Outro diploma legal que serve de fundamento para o processo de TCE € o
Decreto-Lei 200. de 1967, especialmente o art. 93 “Quem quer que utilize dinheiros
piblicos tera de justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis,

regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas competentes”.
Esta norma estd replicada, ipsis verbis. no art. 145 do Decreto 93.872. de 1986.

() dever de prestar contas impde ac responsdavel o 6nus de provar a regular
aplicacdo dos recursos que tenham sido confiados a sua gestdo. E o juizo de valor sobre a
regularidade das contas. no caso de recursos repassados voluntariamente pela Unido,

quem emite é o TCU.

E comum os responsaveis alegarem em suas defesas - principalmente em sede de
recurso interposto contra decisio do TCU — que os 6rgios de controle nfio comprovaram

as condutas irregulares que suscitaram o juizo de irregularidade pronunciado sobre suas

* Acérdio 1.631/2009 ~ TCU — Plenario. Relator: Weder de Oliveira. Brasilia. 22 jul. 2009. Disponivel
em:https:/fcontas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia. faces?ano Acordao=2009&n
umercAcordao=1631>, Acesso em: 5 jun. 2013].
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contas, ou que nidio demonstraram o nexo de causalidade entre as condutas a eles atribuidas

g 0 dano ao erario apontado,

O contra-argumento utilizado, em regra, para refutar argumentos dessa natureza ¢
haurido do espirito da norma de 1967: ao gestor incumbe provar o bom e regular emprego
dos recursos colocados a sua disposigéo, na conformidade das leis. regulamentos e normas

gue regem a matéria.

Serve de exemplo a decisdo prolatada pelo TCU (2012) cuja ementa e trechos do

relatdério que a fundamenta serdo transcritos a seguir;

Ementa: Tomada de contas especial. Convénio. Ndo comprovagio da regular
aplicagdo dos recursos, Citagdo regular. Rejeicdo das alegagdes de defesa. Contas irregulares, Nao
aproveitamento das obras executadas. Débito pelo valor total repassado.

Trechos do relatério:

E pacifica a jurisprudéncia do TCU, ex vi do art. 70, pardgrafo Gnico e do art.
93 do Decreto-Lei 201/1967. no sentido de que o 6nus de comprovar a regularidade integral na aplicacio
dos recursos piblicos compete ao gestor. [...].

[...] restou comprovada documentalmente a prestaciio dos servigos pela empresa
Flamac. Estdo presentes nos autos as notas fiscais, os boletins de medi¢do com os respectivos recibos e
atestados emitidos pela Prefeitura no valor dos pagamentos a ela efetuados. niio se vislumbrando qualquer
dano por ela proporcionado quante aos recursos transferidos especificamente sob a égide do Convénio
2046/98.

[-..] ha prejuizo para uma avalia¢fio qualitativa da obra apds 5 anos de sua
entrega. O relatério de visita [...] carece nesse ponto de uma afirmagiio mais precisa quanto a adjetivagao
“ruim" relativa 4 qualidade da obra. [...].
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5. GARANTIA CONSTITUCIONAL DO DIREITO AO CONTRADITORIO
E A AMPLA DEFESA

O art. 3% inciso LV, da Constitui¢do Federal. estatui que “aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo. e aos acusados em geral sfo assegurados o

contraditdrio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”,

Alexandre de Moraes (2003, p. 123-124). ao comentar o significado dessa garantia
constitucional. chama a atengdo para a necessidade de se proceder 4 adequada capitulagdo do
ilicito administrativo como condigio necessaria para possibilitar o exercicio do direito de
defesa no processo administrativo contencioso. Diz ele:

[...] a capitulagdo do ilicito administrativo nfio pode ser tdo aberta a ponto de
impossibilitar o direito de defesa, pois nenhuma penalidade podera ser imposia, tante no campo judicial,
quanto nos campos administratives ou disciplinares, sem a necessaria amplitude de defesa.

E prossegue o douto constitucionalista:

Por ampla defesa, entende-se o asseguramento que é dado ao réu de condigdes
que lhe possibilitem trazer para o processo todos os elementos tendentes a esclarecer a verdade ou mesmo
de omitir-se ou calar-se. se entender necessario, enquanto o contraditdrio é a prépria exteriorizagiio da
ampla defesa. impondo a condugiio dialética do processo {pur conditio), pois a todo ato produzido pela
acusagdo, caberd igual direito da defesa de opor-se-lhe ou de dar-lhe a versiio que melhor lhe apresente, ou,
ainda. de fornecer uma interpretagdo juridica diversa daquela feita pelo autor. [...].

Cintra et al.(1994) ao comentarem os principios do contraditério e da ampla defesa,
destacam o cardter dialético do processo, que se expressa no brocardo romano audiatur et
altera pars, aigo considerado pela moderna doutrina como inerente i propria nogio de
processo. O desenvolvimento regular do processo dialético pressupde a imparcialidade do

juiz. E o que se depreende do texto esclarecedor a seguir transcrito:

O juiz. por forca de seu dever de imparcialidade, coloca-se entre as partes, mas
equidistante delas: ouvindo uma, nfio pode deixar de ouvir a oulra; somente assim se darz a ambas a
possibilidade de expor suas razdes. de apresentar suas provas, de influir sobre o convencimento do juiz.
Somente pela soma da parcialidade das partes (uma representando a fese e a outra a antifese) o juiz pode
corporificar a sinfexe, em um processo dialético. E por isso que foi dito que as partes, em relagdio ao juiz,
ndo 18m papel de antagonistas, mas sim de “colaboradores necessérios”: cada um dos contendores age no

processo lendo em vista o proprio interesse, mas a a¢do combinada dos dois serve A justica na eliminagio
do conflito ou controvérsia que os envolve.

Eis ai uma bela moldura tedrica que parece caber perfeitamente no
embate dialético travado pelas partes no processo judicial: penal, civil, trabalhista. Mas, para a
realidade do processo administrativo contencioso de tomada de contas especial, ndo se pode

dizer 0 mesmo.

O TCU assume posi¢des sobrepostas neste processo — posi¢do de
orgio que julga contas de quem tem contas a prestar ao Estado - e posi¢do do mesmo érgio

que age em proveito do Estado. ou. no dizer de Cristofolini (1972 apud CRETTELA
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JUNIOR, 1987), que exerce “atividade dirigida a consecuc¢do de seus fins, mediante a
satisfagdo de interesses que o Estado considera seus”. Do outro lado da relagdo
processual, em estado de sujeiclio, suspira o folego de vida do acusado. ansioso para

escapulir das garras do Leviatd.

Com entendimento contrario, Fernandes (2008, p. 32) parece suslentar uma certa
imparcialidade do Tribunal de Contas na fase externa da TCE, *auténtico processo, onde
serd sustentada a acusagdo e o Tribunal julgara as contas e a responsabilidade do agente.

ao qual sera garantida ampla defesa”.

O ilustre jurista de Brasilia prossegue:

[...] ndo se pode [...] sustentar que a Administraciio seja ab mirio parte ¢ firme
uma conclusio pela irregularidade de determinada conta, como um prejulgamento. Quem ¢é parte ndo pode
ser Juiz. ja foi assentado em parémia milenar. [...].

Em nivel de lei ordindria, o direito ao contraditorio e a ampla defesa no processo

administrativo mereceu a tutela protetiva do legislador, nos termos da Lei 9.784. de 1999, que

“estabelece normas bdsicas sobre o processo administrativo no dmbito da Administragio
Federal direta e indireta, visando, em especial, a prote¢éo dos direitos dos administrados e

ao melhor cumprimento dos fins da Administragdo™ (art. {°).

Esta lei assegura ao administrado os direitos de apresentar alegag¢des finais e de
produzir provas, entre outros, nos processos em que ha sangdes e situagdes litigiosas (art.

2°, paragrafo Unico, inciso X).

Também assegura-lhe o direito de “formular alegacdes e apresentar documentos

antes da deciséio, 0s quais serdo objeto de consideracdo pelo Orgdio competente” (art. 3°,
I1I). (Grifo pessoal).

Fixa em cinco dias o prazo para a pratica dos atos processuais por parte do érgéo

ou autoridade e do administrado, caso nfo exista disposigdo especifica (art. 24).

ImpBe ao Orgdo competente perante o qual tramita o processo administrativo o

dever de intimar o interessado para ciéncia de decisfo ou a efetivaciio de diligéncias, com

antecedéncia minima de trés dias Uteis quanto a data de comparecimento (art. 26, § 2°).

Qutra 1mportante medida voltada para assegurar o efetivo exercicio do
contraditério encontra-se no art. 28; “Devem ser objeto de intimagao os alos do processo
que resultem para o interessado em imposi¢do de deveres, énus. sangdes ou restri¢do ao

exercicio de direitos e atividades e os atos de outra natureza, de seu interesse™,
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Nessa linha. o art. 29 confere ao interessado o direito de propor atuacdes

probatorias.

Oura norma importantissima voltada para a concretizagdo dos principios
constitucionais do contraditdrio e da ampla defesa vem inscrita no art. 38 da Lei 9.784/1999,

que assim dispde: O interessado podera. na fase instrutdria ¢ antes da tomada da deciséo,

juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir alegagdes

referentes 4 matéria objeto do processo” (grifo pessoal).

Por fim, ressalte-se a preocupacio do legislador com a tempestividade inerente ao
exercicio do direito ao contraditorio a ser exercido pele administrado em face da
Administragdo, o que se afigura de forma bem clara nos termos dos artigos 41 e 44, ipsis
verhis:

“Art. 41, Os interessados serdo inlimados de prova ou diligéneia ordenada, com
antecedéncia minima de trés dias tteis, mencionando-se data. hora e local de realizac¢io,

Art. 44, Encerrada a instrucdo. o interessado terd o direito de manifestar-se no
praze maximo de dez dias, salvo se outro prazo for legalmente fixado™. (Grifo pessoal).

Ocorre que a aplicabilidade ao processo de TCE das normas assecuratdrias do
direilo ao contraditdrio e a ampla defesa, preconizadas na Lei 9.784/1999, ja foi suscitada
perante o TCU, quando se decidiu que ndo hd obrigatoriedade de cumpri-las na fase
interna da TCE, porque ai o que se tem ¢ um procedimento semelhante ao inquérito

policial. “em que ndo ocorre qualquer modalidade de apenagdo™.

A fundamentagfio em que se assenta a referida decisfio é densa de significado e langa
luz sobre a questdo central do presente estudo, que consiste em analisar a influéncia do fator
tempo como possivel empecilho ao efetivo exercicio do contraditério por parte do
responsavel. no momento em que ¢ citado pelo TCU para se defender em face de
irregularidade que the ¢ imputada e que tenha causado dano ao erério federal, especialmente

no caso de gestdo de recursos oriundos de transferéncia voluntdria da Unifio para Municipio.

Trata-se do Acdrddo n® 2.647/2007-Plendrio. pelo qual o TCU aprovou projeto de
instrugdo normativa que trata de tomada de contas especial. O relator da matéria, Ministro
Ubiratan Aguiar, proferiu o voto que embasou tal decisido. do qual foi extraido o texto a

seguir reproduzido.
38. Quanto & possibilidade de oferecer o contraditério e a ampla defesa na fase
interna da TCE, com base na Lei 9.784/99. ndo vislumbro obrigatoriedade ou mesmo oportunidade no

procedimento, haja vista que a referida norma fez essa exigéncia para processos que visam a aplicar alguma
sancdlo a determinado agente piblico, como ¢ o caso da "sindicidncia” e do "processo administrativo",
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39. Diferentemente, a fase interna do processo de tomada de contas especial
guarda similitude com o inquérito policial, momento em que s#io colhidas as provas para a tipificagdo do
delito no dmbito da instrugdo criminal. Nessa etapa ndio ha previsiio de realizagdo do contraditério e da
ampla defesa, porquanto ndo ocorre quaiquer modalidade de apenagio.

40. Sob o aspecto da racionalidade administrativa ¢ da enfocada economia
processual, deve-se buscar eliminar procedimentos que n3o possuem utilidade para o desfecho do processo
e que provacam perda de eficiéncia. isso se verifica porque, no ordenamento vigente. independentemente
de se exaurir o contraditério e a ampla defesa na fase interna da TCE. serd necessario repetir todo o
pracedimento no dmbito do TCU, haja vista que constitui procedimento legal indispensavel 3 apenagdo dos
respensdveis, ao qual esta Corte esta adstrita.

41, Ademais, os resultados produzidos ndo vinculam a atuagdo do TCU, ou seja,
via de regra, o exame da defesa no dmbito dos 6rgios jurisdicionados ou do Controfe Interno, em nada
contribuiriam para o julgamento de mérito da TCE, mas, a contririo-senso, ¢ sem divida alguma.
prejudicaria ainda mais a conducfo do processo, inviabilizando o julgamento pelo decurso do prazo.

d2. Essa situaciio pode ser percebida mais claramente ne Relatérie que
apresentei sobre as contas do Governo relativas ao exercicio de 2006, quando fiz consignar expressamente
¢ caos que assola a gestdo de recursos oriundos de transferéncias voluntarias, que revela um atraso médio
de 3.9 anos para a apresentagio das prestactes de contas, e a idade média de 3.4 anos de processos

aguardando anélise.

43. Acredito que esse cenario elucida em parte a grande incidéncia de processos
de TCE submetidos & apreciagio deste Plendrio ulirapassados mais de dez anos da expiragdo do prazo para
prestagdo de contas. Essa ocorréncia tem levado o Tribunal a considerar iliquiddveis as contas dos
responsdveis, ordenando seu trancamento, em razio do ébice intransponivel ao exercicio do contraditério e
da ampla defesa.

44. Tal diagndstico, por si sé, constitui atesto irrefragdvel da incapacidade atual
de a Administracfo Pablica assegurar a boa ¢ resular aplicaciio dos recursos provenienies de transferéncias
voluntdrias. Assim, pode-se perceber que a exigéncia do contraditdrio e da ampla defesa na fase interna da
TCE, além de ndo vincular o Tribunal e nio contribuir para o julsamento do mérito do processo, poderia
inviabilizar por completo a apreciaciio dos processos que hoje ainda teriam aleuma chance de alcancarem a
finalidade para a qual foram constituidos.

45. Considero essa situagdio muito grave, pois. apés movimentar a maquina
administrativa durante anos, os processos inviabilizados pelo decurso do tempo. acabam por agravar os
resultados negativos, referentes aes danos ndo ressarcidos, pela adiglio de custos processuais que ndo
asseguram o julgamente do processe ou mesmo a obtengdie de algum resultado positivo.

[..]

48. E importante deixar consignado que louvo a iniciativa da Secex/R) e da
Adcon norteada pela preocupagfio de melhorar os processos de {rabalho existentes no Tribunal, a qual deve
ser tomada como exemplo de comprometimento com a organizagfic da qual fazem parte. Entretanto.
percebo que os frutos desejados poderéio ser alcancados com a depuracfio e o acompanhamento do processo
de instauracdo e conducfo das TCE, desde a sua origem, para gue ingressem nesta Corte em plenas
condicdes de dar sepuimento ao feito, com a imediata citacfio dos responsdveis. (Grifo pessoal).

O texto do voto acima iranscrito descreve a situagado critica em que se constitui €
se desenvolve o processo de TCE onde se apura irregularidades na aplicagéo de recursos

oriundos de transferéncias voluntdrias da Unifio para municiptos.

Pois bem, esta concepgdo do processo de TCE dividido em duas fases atende a
necessidades dos orgdos de controle, porém, produz um efeito extremamente danoso ao
exercicio do contraditério, porque a prova do “ilicito” - assim considerado em primeira
mdo pelo érgdo repassador - € produzida justamente 14 e entdo no inicio da primeira fase.

chamada de fase interna da TCE. Na grande maioria dos casos - lembrando que aqui se
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estd a falar de recursos oriundos de transferéncias voluntarias, sobretudo para municipios
- a prova € produzida mediante a visita de um ou mais profissionais, seja do proprio 6rgéao
repassador. seja da CEF. no local da obra. e sera introduzida no processo sob a forma de

relatorio de vistoria.

Ora. se ao acusado for negada a oporiunidade de acompanhar a vistoria no local
da obra objeto do convénio, ou a oportunidade de contraditar o reladrio tio logo este seja
produzido. consequentemente ele estard sem condi¢do de contradita-lo quando for
notificado pelo orglo repassador para pagar débito a Unido, e muito menos quando for

citado ao final da fase externa da TCE pelo TCU para apresentar defesa ou pagar a divida.

A situagdo cadtica em que se encontra o setor de andlise de prestagio de contas de
convénios da Administra¢do Federal tornou impossivel o trabalho de fiscalizagdo
tempestiva que a lei impde aos agentes publicos e, por consequéncia, ndo ¢ raro as a¢des
de controle serem realizadas sem a devida observancia do direito ao contraditério dos
responsavels em processos de TCE que envolvam recursos oriundos de transferéncias
voluntarias. [sso ocorre. ndo do ponio de vista formal. pois os ritos da Lei n® 8.443/1992
(LO/TCU) costumam ser rigorosamente cumpridos, mas, do ponto de vista substancial,
sim, pois o lapso temporal entre a data do “ilicito™ e as datas de notificagdo pelo orgéo
repassador e de citagdo pelo TCU (3.9 anos + 5,4 anos), na generalidade dos casos,

mostra-se incompativel com o exercicio do direilo constitucional ao contraditério.

O intuito do entdo Secretario da Secex/RJ, Sr. Francisco Carlos Ribeiro de
Almeida era. em sintese, convencer o corpo decisério do TCU de que: 1) a formalizagdo
do processo de TCE no ¢érgdo ou entidade de origem, ainda na fase anterior ao
encaminhamento dos autos ao TCU, ¢ fato gerador de circunstidncias que tendem a
comprometer a honra ¢ a imagem das pessoas, dos administrados e suas respectivas
carreiras. quando o acusado for servidor publico. Situagdes como inscrigdo na conta
“diversos responsdveis” (IN STN n® 05/1996 ¢ IN STN n® 01/1997); remessa dos autos ao
Ministro de Estado supervisor da drea ou autoridade equivalente para pronunciamento
(Let n° 8.443/1992); imputag¢do de trregularidades ao servidor e consequente imputagdo de
débito, causam-ihe consirangimentos e podem comprometer a carreira; 2) ndo basta a
autoridade competente acostar aos autos de uma TCE cépia das notifica¢des de cobranca,
acompanhadas de Aviso de Recebimento, pois tais providéncias ndo asseguram o pleno
exercicio do contraditorio e da ampla defesa; 3) a autoridade administrativa competente

para instaurar o processo de TCE, apo6s adotar todas as medidas cabiveis para apurar os
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fatos, identificar os responsdveis, quantificar o dano e obter o imediato ressarcimento ao
erdrio, € responsavel pela observincia, em todas as fases do processo, dos procedimentos
necessarios a assegurar plenamente as pessoas fisicas e juridicas com participagio nos
fatos em apuragdo, o exercicio dos direitos constitucionais ¢ legais do contraditorio e
ampla defesa, com os meios ¢ recursos a ela inerentes, obedecendo ao rito estabelecido

pela Lei n® 9.784, de 1999, antes de encaminhar os autos ao TCU para julgamento.

O espirito que anima o corpo decisorio do TCU € o espirito de julgar pessoas sujeitas
a lhe prestar contas, e sua razio de ser é o juizo de condenacdo. Neste caso, o Tribunal
recusou o caminho do dever de assegurar o exercicio do contraditério ainda no érgio de
origem, na chamada fase interna do processo de TCE, e seguiu o caminho que o leva a ter um
maior nimero de processos para julgar. Prognosticou uma “depuragdo e o acompanhamento
do processo de instauraciio e condugdo das TCE, desde a sua origem. para que ingressem
nesta Corte em plenas condi¢des de dar seguimento ao feito. com a imediata citagdo dos

responsaveis”.
Como realizar tal engenho processual?

Diferentemente dos juizes e 6rgdos do Poder Judiciario, o TCU deve encaminhar ao
Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatorio de suas atividades (art. 71, § 4° da
Constituigdo). Uma das principais realizagdes ostentadas pelo Tribunal neste relatério é
justamente a quantidade de condena¢les realizadas durante o ano e a sua imporidncia
monetara. Por exemplo, como assinalado na introdugdo deste trabalho. no ano de 2012, o
TCU relatou ac Congresso Nacional a condenagiio de 1.576 (mil, quinhentos e setenta e seis)
responsdveis ao pagamento de R$ 1,28 bilhdo de reais. Essa caracteristica do Tribunal de
Contas — ndo s0 ela, mas principalmente — é que me leva a afirmar que o espirito que anima o

corpo decisério do TCU € o espirito do juizo de condenagdo.
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6. MOMENTOS E MEIOS DE DEFESA NA LEI 8.443/1992

A Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992, Lei Orgénica do TCU, cuida das normas que
regem os processos de controte externo conduzidos pela Corte Federal de Contas, inclusive o
processo de TCE. tragando ¢ rito processual até o desfecho final com o julgamento pelo
colegiado. Também dita normas que regem a interposi¢do de recursos contra decisdes
proferidas nesses processos. A seguir serdo abordados os principais meios e momentos de

defesa previstos nesta lei.
6.1 Audiéncia e razdes de justificativa

Ao verificar irregularidade nas contas, se ndo houver débito, o relator ou o Tribunal

determtnara a audiéncia do responsavel para, no prazo de quinze dias, apresentar razdes de
Justificativa (artigos 12, [Il, e 43, 1I). A audiéncia néo se da pelo comparecimento pessoal do
responsdvel, mas por meio de correspondéncia enviada para seu enderego, com aviso de

recebimento (AR). por intermédio dos correios (art. 22).

6.2 Citacio ¢ defesa

Ao verificar irregularidade nas contas, se houver débito, o relator ou o Tribunal
ordenard a citaclo do responsavel para, no prazo de quinze dias, apresentar defesa ou recolher
a quantta devida (art. 12, II). Se o Tribunal rejeitar a defesa, o responsavel sera notificado
para. em novo € improrrogavel prazo de quinze dias. recolher o valor cobrado. Se nfo atender

a citagéo. o responsavel serd considerado revel, dando-se prosseguimento ao processo (art. 12,

§§ 1°€ 3°).

Cintra ¢f tal. (1994, op. cit., p. 284) ressaltam o fato de que “a observincia do
procedimento constitui fator de legitimag&o do ato imperativo proferido a final pelo juiz”, isso
porque o juiz “ndo decide sobre negdcios seus, mas para outrem, valendo-se do poder estatal e
nio da autonomia da vontade”, exigindo-se que o seu agir no processo seja pautado pela
legalidade.

Por outro lado, segundo esses processualistas, esta preocupa¢do com a legalidade s6

tem sentido se for para assegurar a efetividade do contraditorio no processo.

[...] E assegurando as paries 0s caminhos para_participar ¢ meios de exigir a devida
participaciio de juiz em didlogo que o procedimento estabelecido em lei recebe sua propria legitimidade e, ao ser
devidamente observade, transmite ao provimento final a legitimidade de que ele necessita. (Grifo pessoal).

O Tribunal ndo se furta ao dever de mandar citar o responsavel para apresentar
defesa ou recolher o débito apurado. E as Secretarias de Controle Externo (Secex), orgios de

instru¢do do TCU. tém cumprido diligentemente a fun¢do de promover a citagfio valida dos
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responsaveis. E dizer, do ponto de vista formal, o direito dos responsaveis ac exercicio do

contraditdrio, em processo de TCE, no dmbito do TCU, tem sido rigorosamente observado.

Existe, no entanto, um déficit de lepitimidade das condenagdes impostas em grande

quantidade de processos dessa natureza, devido a falta de exercicio do contraditorio ia na

origem, quando da produgiio das provas que viriam a ser usadas. anos mais tarde, para juizo
de condenacfo, negando-se eficacia @ norma expressa no art. 5° inciso LV, da Constituicdo.
Se a autoridade administrativa observasse o direito do responsavel de ser
intimado, com antecedéncia, das provas e diligéncias por ela ordenadas, nos processos de
TCE, especialmente naqueles que envolvem recursos oriundos de transferéncias
voluntarias da Unido, certamente ndo haveria o alto indice de condenag¢des como tem
havido todo ano. Alias, esse direito € expressamente assegurado pela Lei n® 9.784/1999,

ipsis verbis: “Art. 41. Os interessados serdo intimados de prova ou diligéncia ordenada.

com _antecedéncia _minima de trés dias tteis, mencionando-se data, hora ¢ local de

realizacio.

Aqui € oportuno reafirmar que na grande maioria dos casos — lembrando que aqui
se estd a falar de recursos oriundos de transferéncias voluntdrias, sobretudo para
municipios — a prova € produzida mediante a visita de um ou mais profissionais. seja do
proprio Orgédo repassador, seja da CEF. no local da obra, ¢ serad introduzida no processo

sob a forma de relatorio de vistoria.

Ora, se ao acusado for negada a oportunidade de acompanhar a vistoria no local
da obra objeto do convénio, ou a oportunidade de contraditar o relatério imediatamente
apos ser produzido, consequentemente ele estard sem condi¢do de contradita-lo quando for
notificado pelo drgdo repassador para pagar débito & Unifio, e muito menos quando for

citado ao final da fase externa da TCE pelo TCU para apresentar defesa ou pagar a divida.

6.3 Apresentacio de memoriais

Apds a inclusdo do processo em pauta, a parte podera distribuir memorial aos
ministros, ministros-substitutos e ao representante do Ministério Publico (art. 160, § 3°. da
Resolugdo TCU n® 246, de 30 de novembro de 2011, Regimento Interne do TCU — RI/TCU).

6.4 Sustenta¢iio oral

As partes poderdo produzir sustentacdio oral, pessoalmente ou por procurador
devidamente constituido, desde que a tenham requerido ao Presidente do respectivo

colegiado até quatro horas antes do inicio da sessfio, porém. nfo se admite tal

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50460995.



35

procedimento nos casos de julgamento ou apreciagdo de consulta, embargos de

declaracdo. agravo e medida cautelar (art. 168, caput e § 9°, do RVTCU).
6.5 Agravo

Cabe agravo. no prazo de cinco dias, de despacho decisério do Presidente do
Tribunal. de presidente de camara ou do relator, desfavoravel a parte, e da medida cautelar

adotada com fundamento no art. 276 (art. 289 do RI/TCU).

6.6 Embargos de declaracio

Cabem embargos de declaracdo de decisdo proferida em processo de tomada ou
prestagdo de contas, no prazo de dez dias. para corrigir obscuridade, omissdo ou
contradigdo da decisdo recorrida. A oposi¢do de embargos suspende os prazos para
cumprimento da decisfio embargada e para interposicdio dos recursos de reconsideragdo e

de revisdo (art. 32, 11, 34, caput e § 2°, da LO/TCU).
6.7 Recurso de Reconsideragio

De decisiio proferida em processo de tomada ou prestacfio de contas cabe recurso
de reconstderagdo. que terd efeito suspensivo, sera apreciado por quem houver proferido a
decisfio recorrida. na forma estabelecida no Regimento Interno, e podera ser formulado
por escrito uma so vez. pelo responsavel ou interessado, ou pelo Ministério Pablico junto

ao Tribunal. dentro do prazo de quinze dias (art. 32. [, e 33, da LO/TCU).

6.8 Recurso de Revisiio

De decisdo definitiva em processo de prestacio ou tomada de contas. inclusive

especial. cabe recurso de revisdo ao Plenario, de natureza similar 4 da aco resciséria, sem

efeito suspensivo, interposto uma séd vez ¢ por escrito pelo responsavel, seus sucessores,

ou pelo Ministério Publico junto ao Tribunal, dentro do prazo de cinco anos, contados na

forma prevista no inciso IV do art. 183, e fundar-se-a: | — em erro de célculo nas contas; I1
- em falsidade ou insuficiéncia de documentos em que se tenha fundamentado o acérdao

recorrido: [l — na superveniéncia de documentos novos com eficacia sobre a prova

produzida (art. 32. 111, e 36 da LO/TCU, e art. 288 do RI/TCU).
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7. AS PARTES DO PROCESSO DE TCE

O Regimento Interno do TCU define como partes no processo o responsavel e o
interessado. “Responsavel ¢ aquele assim qualificado, nos termos da Constituicdo Federal, da
Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido e respectiva legislagdo aplicavel™. Interessado,
por sua vez, € aquele que tenha reconhecida razdo legitima para intervir no processo (Art.
144, §§ 1° e 2° do RI/TCU). “As partes podem praticar 0s atos processuais diretamente ou
por intermédio de procurador regularmente constituido, ainda que ndo seja advogado™ (Ar.
145 do RVTCU).

7.1 Polo ativo: Administra¢io? Orgao instrutivo do TCU? Ministério Piblico
junto ao TCU?

Identificar o titutar da posigéo juridica ativa na relagdo processual estabelecida numa

TCE néo é tarefa facil, em virtude da multiplicidade de atividades nele desenvolvidas.

Benjamin Zymler (1997, p. 183), no intuito de esclarecer a questdo, utiliza o termo
“parte” em sentido muito peculiar ao processo conduzido pelo TCU. Assim. neste processo,
“parte” ¢ toda pessoa fisica ou juridica cujos direitos possam ser violados pela atuagio do
TCU, assim reconhecida ¢ admitida nos autos pelo relator. O ilustre Ministro da Corte Federal
de Contas compara a atuagdio das partes na relacdo processual civel com a atuagfio no

processo do TCU. Diz ele:

[...] No contexto da jerisdi¢dio civel, a atua¢iio das partes na relagdo juridico-
processual é justificada, primordialmente. pelo “principio da utilidade™, ou seja, por sua finalidade util e
concresa,

[...] o processo no Tribunal de Contas da Unidio é vocacionade a fazer cumprir ¢
interesse publico, cabendo a tutela de interesses privados plano secundario. Dessa forma. nao serd toda ¢
qualquer pretensfio que habilitard a parte [sic] a ingressar no processo. Somente 0s direitos que possam ser
violados pela atuagdo do Tribunal é que merecerdo, de forma reflexa, atengdo do TCU.

A finalidade do processo do TCU ai referida como “fazer cumprir o interesse
publico” pode ser entendtda por “defender a integridade dos cofres da Unido™. Dessa forma.
quem assume legitimamente posicio juridica ativa nesta relagfio processual sdo os agentes da
Unifio que nela atuam com vistas a cumprir tal propdsito.

A Instrugdo Normativa TCU n® 71, de 28 de novembro de 2012. que “dispoe
sobre a instauragdo. a organiza¢fio e o encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unifo
dos processos de tomada de contas especial”, nfo se ocupa em identificar quem s&o os
sujeitos que assumem posigdo juridica ativa na relagdo processual. porém, os artigos 3° e
4° explicitam quais os fatos que ensejam a instaura¢do do processo ¢ quem deve fazé-lo.

Convém reproduzi-los aqui, ipsis verbis:
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Art. 3° Diante da omissdio no dever de prestar contas, da ndo comprovaciio da
aplicaciio de recursos repassados peia Unido mediante convénio, contrato de repasse, ou instrumento
congénere, da ocorréncia de desfalque, alcance. desvio ou desaparecimento de dinheire, bens ou valores
publicos, ou da pritica de ato ilegal, ilegftime ou antiecondmico de que resulte dano ao Erério, a autoridade
competente deve imediatamente, antes da instauragdo da tomada de contas especial, adotar medidas
administrativas para caracterizagio ou clisio do dano. observados os principios norteadores dos processos
administrativos.

Art. 4° Esgotadas as medidas administrativas de que trata o art. 3° desta
[nstru¢dc Normativa sem a elisdo do dano, a_autoridade competente deve providenciar a imediata
instauracdic de tomada de contas especial, mediante a autuag@o de processo especifico, observade o
disposto nesta norma. {Grifo pessoal).

Diante dos textos normativos acima transcritos, a auteridade administrativa
responsavel pela instauracdo da TCE constitui-se como sujeito ativo da relagdo processual

enquanto o processo estiver em sua al¢ada.

Apo6s a autvagdo do processo no TCU. tem inicio a etapa de instru¢do por parte da

unidade técnica competente. Nesse sentido. dispde o Regimento Interno do TCU:

Art. 160. As alepagdes de defesa ¢ as razdes de justificativa serfo admitidas
dentro do prazo determinado na citagdo ou na audiéncia.

§ 1° desde a constitui¢do do processo até o término da etapa de instrugdo, &
facultada a parte a juntada de documentos novos,

§ 2° considera-se terminada a etapa de instrugdio do processo no momento em
que o titular da unidade técnica emitir seu parecer conclusivo, sem prejuizo do disposto no § 3° do art. 157.

Neste momento da relagdo processual, o titular da unidade técnica (orgio
instrutivo) assume posicio juridica ativa até que se encerre a etapa de instrucdo com a

emissdo do seu parecer.

Terminada a etapa de instrugdo. o processo de TCE € encaminhado ao

representante do Ministério Pablico junto ao TCU para emissao do seu parecer.

O Regimento Interno define: “Sdo etapas do processo a instrugfo, o parecer do

Ministério Publico e o julgamento ou a apreciagiio (arl. 156).

A principal competéncia do representante do MP/TCU no processo de contas ¢
“promover a defesa da ordem juridica. requerendo, perante o Tribunal, as medidas de

interesse da Justica. da Administracdo e do erdrio™ (art. 62, [. do RI/TCU).

Aqui também ha intensa atividade dialética por parte desse representante do Estado,
em contraposigio a atividade desenvolvida pelo responsdvel para se defender da imputagdo de

irregularidade na aplicagao de recursos federais.

Finaimente, o colegiado de Ministros ao enfrentar os argumentos contrarios ao juizo
de condenagdo ¢ refuta-los, também estd a exercer atividade que certamente pode ser

qualificada como atividade processuat dialética. na medida em que a exerce com o propdsito
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de assegurar a integridade dos cofres da Unifio, em contraposi¢dio aos interesses do
responsavel de ndo se ver condenado a pagar divida & Unido, nem ser arrolado em lista de

responsdaveis por contas irregulares a ser encaminhada a Justica Eleitoral.

Portanto, o polo ativo da relagdo juridica estabelecida no processo de TCE ¢ exercido
por um conjunto de agentes do Estado — autoridade administrativa competente para instaura-
lo, dirigente do orgdo de instrugdo do TCU, representante do Ministério Pdblico junto ao
TCU, colegiado de Ministros — todos agindo dialeticamente, cada qual no seu momento
proprio., com um s6 propdsito: assegurar a integridade dos cofres da Unido, em contraposigio
aos interesses do responsdvel de néo se ver condenado a pagar divida @ Unido. nem ser

arrolado em lista de responséaveis por contas irregulares a ser encaminhada a Justica Eleitoral.
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7.2 Polo passivo: responsivel por ato que tenha causado dano ao erdrio federal
O art. 70. paragrafo anico, da Constitui¢do Federal define situagdes juridicas em

que o responsavel deve presiar contas. nos seguintes termos, /psis verbis:

Art. 70. A fiscalizagio contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e
patrimontal da Unide ¢ das entidades da administragao direta e indireta, quanto & legalidade, legitimidade,
economicidade. aplicag3o das subvengdes e renincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder,

Paragrafo tinico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou
privada. que utilize. arrecade. guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores pablicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desia. assuma obrigagtes de natureza pecunidria.(Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

O dever de prestar contas impde ao responsavel ¢ Onus de provar a regular

aplicacdo dos recursos que tenham sido confiados & sua pestdo, conforme definido pelo

art. 93 do Decreto-Lei n® 200, de 1967, que dispde: “Quem quer que utilize dinheiros
publicos terd de justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis,

regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas competentes”.

No caso de recursos repassados pela Unidio mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros insirumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, a

Constituigdo Federal estabeleceu a competéncia do TCU para fiscalizar a aplicacdo dos

recursos. € nio para julgar contas, nos termos do art. 71, inciso VI, ipsis verbis:

Art. 71. O contrele externo. a carge do Congresse Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Centas da Unido, ao qual compete:

[..]

V1 - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio. acordo. ajuste ou outres instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio:

[

No entanto, secretarios estaduais e principalmente prefeitos, a par de outras
autoridades estaduais e municipais, tém sido arrolados como responséaveis em processos
de TCE oriundos de recursos repassados voluntariamente pela Unido, e ndo é raro,

principalmente os cx-prefeitos, serem condenados pelo TCU.
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7.3 Orgiio julgador: fungio judicante do TCU
“Quem ¢ parte ndo pode ser Juiz” (FERNANDES, 2008, p. 32).

Parece que uma das caracteristicas do Estado do século XXI consiste na
multiplicidade de atividades processuais realizadas pelos érgios que o compdem. A
negacdo da possibilidade de o juiz ser parte, no processo, que esta “parémia milenar™

(FERNANDES, op. cit., p. 32) quer significar, talvez comporte excegéo.

No processo de tomada de contas especial, como dito anteriormente, o TCU assume

a posigfio de o6rgdo que julga as contas do responsavel, isto é

qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica ou privada. que utilize, arrecade.
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria (art. 70, paragrafo Unico. Constitui¢do Federal).

E o faz no mesmo processo em que realiza “atividade dirigida a [...] satisfagdo de
interesses que o Estado considera seus™ (CRISTOFOLINI, 1972, citado por CRETTELA
JUNIOR, 1987).

Paulo Antdnio Finza Lima (2006, p. 473) descreveu com propriedade o ativismo

do TCU na relagdo processual em contraposicio ao responsavel. Diz ele:

A relaglio processual praticada no Tribunal de Contas da Unido. restrita apenas
ao responsavel € ao juiz, traz 4 Corte de Contas uma autonomia processual ndo previsia no Cadige de
Processo Civil ou do Processo Penal. Pode o TCU agir de oficio, sem qualquer provocagdo de terceiros. ¢
exigir que responsaveis por dinheiros piblicos se justifiquem por atos de gestio lesivos ao erario. Ademais,
tendo em vista que ¢ que se encontra em suspeigdo afeta diretamente o interesse plblico. repiso que ndo
cabe ao acusador (TCU) provar a existéncia da irregularidade, cabe sim ao responsdvel comprovar a sua
ndo-existéncia, trazendo aos autos elementos que demonstrem a correta aplicagdo dos valores sob sua
responsabilidade.

Verifica-se, assim, a situagdio inusitada em que o investigador ¢ acusador
também agird como o juiz da causa. que. se por um lado. pode resultar em julgamento ilegitimo e
tendencioso, por outro lado, traz ao TCL! a autonomia de levantar informagdes que mostrem a verdade
material que, em muites casos, prevalece sobre a verdade formal, fazendo com que seus julgados resultem
em decisdes justas, mesmo que a sitvagdo apreciada niio esteja estritamente dentro da legalidade. ou, em
estando na legalidade, resulte em prejuizos para a sociedade.

Esta flexibilidade em julgar, se fortalece pela auséncia da terceira parte, em
geral, antagdnica, da relagfio processual. Caso o julgado do TCU venha a absolver ¢ responsdvel por
considerar que sua conduta irregular € nio amparada na legislagio trouxe beneficios 4 sociedade, sem que
restasse configurado o desvio de recursos ou prejuizos ao erdrio, ndo existird parte prejudicada e legitimada
com interesse de recorrer. No ¢aso contririo. quando o TCU condena alguém que. mesme aginde dentro da
legalidade, colocou em risco ou mesmo dilapidou o patrimdnio pablico, resta a este responsdvel apelar para
a esfera recursal que chega a se estender até ao Supremo Tribunal Federal.

Resumindo, as partes da relagio juridica estabelecida no processo de TCE sio. de

um lado, no polo ativo. o Estado-administracic - representado pela autoridade

administrativa que o instaurou, o dirigente do 6rgao de instrugiio do TCU. o representante
do Ministério Publico de contas, o colegiado de Ministros. - e do outro lado. no polo

passivo, ¢ responsdvel. isto &, pessoa fisica ou juridica. pablica ou privada. que tenha
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utilizado. arrecadado, guardado, gerenciado ou administrado dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unidio responda. ou que, em nome desta, tenha assumido
obriga¢des de natureza pecunidria. Além de ser parte nesia relagéo juridica, o colegiado de
Ministros exerce funciio judicante (Estado-juiz?), pois detém o poder-dever de julgar as

contas do responsavel de forma definitiva como regulares, regulares com ressalva ou

irrcgulares e. neste ultimo caso, condena-lo ao pagamento de débito ¢ multa & Unio.
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8. TEMPO versus EXERCICIO DO CONTRADITORIO
8.1 O lapso temporal entre a ocorréncia do “ilicito” e a cita¢fio do acusado

Segundo consta no voto-guia do Acdrdao 2.647/2007-Plenario. proferido pelo
Ministro Ubtratan Aguiar, estudo realizado pelo TCU constatou que ocorre um atraso
médio de 3,9 anos para a apresentagio das prestagdes de contas referentes 4 aplicagio de
recursos oriundos de transferéncias voluntdrias ¢ que a idade média de processos

aguardando analise é de 5,4 anos.

A situag@o cadtica em que se encontra o setor de andlise de presta¢do de contas de
convénios da Administragdo Federal tornou impossivel o trabalho de fiscalizacdo
tempestiva que a lei impde aos agentes publicos e, por consequéncia. ndo é raro as a¢des
de controle serem realizadas sem a devida observancia do direito ao contraditério dos
acusados em processos de TCE que envolvam recursos oriundos de transferéncias
voluntarias, Isso ocorre, ndo do ponto de vista formal, pois os ritos da Lei n°® 8.443/1992
(LOTCU) costumam ser rigorosamente cumpridos, mas, do ponto de vista substancial.
sim, pois o lapso temporal entre a data do “ilicito” e as datas de notificagdo pelo érgéo
repassador e de citagdo pelo TCU (3,9 anos + 35,4 anos), na generalidade dos casos.

mostra-se incompativel com o exercicio desse direito constitucional.

Faz-se necessario cavar fundo no chao onde brota esta questdo: o responsdvel tem
o 6nus de provar a regular aplicagdo de recursos oriundos de transferéncias voluntarias.
em conformidade com o instrumento juridico celebrado pela Unido com o ente da
federago. Para tanto, deve apresentar a prestagdo de contas no prazo fixado no
instrumento. A autoridade do o6rgfo repassador, no entanto, em regra, ndo a analisa
(aprova ou rejeita) no prazo que a legislagdo determina. Tempos depois, recebe relatdrio
de fiscalizagdo in loco, informando que a execugfio ndo se deu em conformidade com o
previsto no instrumento. A partir de entfio, notifica o responsavel para devolver a conta da
Unido a quantia parcial ou total impugnada. Este, como ex-Prefeito, ndo se da por
convencido de que deva ressarcir o erdrio federal as custas do seu patrimdnio pessoal
adquirido ao longo de toda a vida. A essa altura, anos depois do fato consumado, jé& néo
encontra as mesmas condi¢des de fato que existiam quando da visita do preposio do dérgéo
repassador no local da execugdo do objeto pactuado, sendo-lhe agora impossivel realizar
contraprova do ilicito que lhe é imputado. Dai a alguns anos, ¢ citado pelo TCU para
apresentar defesa ou recolher a quantia cobrada. Sem condicdes de contraditar o

fundamento da imputagiio, suas contas sdo julgadas irregulares, de forma definitiva (art.
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23, 1II, da Lei n® 8.443/1992), sendo-the imputado débito ¢ multa. Ora, para dissipar este
legalismo violador da garantia constitucional do direito ao contraditério do responsavel no
processo de TCE (art. 5° inciso LV), é necessario levar a sério o fato de ele néo ter tido a
oportunidade de acompanhar a fiscalizagdio realizada in loco pelo preposto do 6rgao
repassador, nem de realizar uma pericia em tempo oportuno, para contraditar aquela que
serviu de fundamento para a sua condenacdo. Além disso, analisando a questio de uma
perspectiva garantista, atitude hermenéutica que o espirito da Constitui¢do seguramente
autoriza, deve-se considerar que o responsavel, por ndo ter tido a oportunidade no
momento proprio, teve negada a chance de mostrar, por meio de contraprova produzida
em igualdade de condigdes da produgdo da prova usada para sua condenacdo, que os fatos
considerados ilicitos poderiam ndo ser entendidos como tais. Deve-se considerar também
o fato de o responsavel ndo ter sido instado pela autoridade competente, seja para adotar
medidas necessarias ao ajuste da execucio do objeto conveniado em sintonia com a
vontade do drgdo repassador, quando ainda estava no exercicio do mandato e entfo
poderia agir como representante da entidade convenente, seja para apresentar justificativa
e obter resposta tempestiva para a mudang¢a imposta pelas circunstincias de fato surgidas

durante a execucgdo do objeto.
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8.2 Imprescritibilidade da “ac¢fio de ressarcimento” incoada em TCE

A citagio levada a efeito pelo drpdo instrutivo do TCU, em se tratando de recursos
oriundos de transferéncias voluntarias, normalmente ocorre mais de cinco anos apos a data de
ocorréncia do ilicito que ensejou a instauracdo do processo de TCE. Em razdo disso, o
responsavel frequentemente invoca em sua defesa a aplicagdo de normas existentes em
diversas leis que regulam tipicas atividades da Administragdo Piblica Federal e que
estabelecem o consagrado prazo de cinco anos de prescricdo ou decadéncia para o seu
exercicio. Assim, por exemplo, o art. 173 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo
Tributdrio Nacional); Decreto n® 20.910, de 6 de janeiro de 1932; art. 54 da Lei n° 9.784, de
29 de janeiro de 1999, além do art. 21 da Lei n° 4.717, de 29 de junho de 1965 (Regula a
acdo popular).

Entre os Ministros do TCU, havia duas correntes de entendimento acerca da

questdo da prescritibilidade da imputacdo de débito e imposi¢do de sangdes.

Em 2008, diante de um incidente de uniformizacfio de jurisprudéncia, o TCU
(2008) decidiu:

deixar assente no dmbito desta Corte que o art. 37 da Constiteiciio Federal
conduz ao entendimento de que as agdes de ressarcimento movidas pele Estado contra os agentes
causadores de danos ao erdrio sdo imprescritiveis, ressalvando a possibilidade de dispensa de instauracio
de tomada de contas especial prevista no § 4° do art. 5° da [N TCU n® 56/2007.

Percebe-se que a Corte pressupde ser o processo de TCE uma espécie do género
“agdes de ressarcimento movidas pelo Estado™, para efeito de situd-lo no campo de incidéncia
da norma contida na parte final do § 5° do art. 37 da Constitui¢do Federal, que exclui a
possibilidade de a lei vir a estabelecer prazo de prescrigdo para ilicitos praticados por agentes
que causem prejuizos ao erario.

Recentemente, o TCU (2013) teve a oportunidade de apreciar a questdo da
prescritibilidade da imposi¢éo de san¢bes, tais como a aplica¢fio de multas, declaragfo da
inidoneidade de licitante para participar de licitag@o, por até cinco anos, na Administragdo
Piblica Federal, inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissio ou funcio de
confianga, por um periodo de cinco a oito anos, no dmbito da Administragdao Publica
(artigos 46, 57, 58 ¢ 60 da Lei 8.443/1992). O entendimento preconizado pelo Relator,

Ministro Benjamin Zymler, foi no sentido de que:

[...] o prazo prescricional para que o TCU aplique aos responsdveis as sangdes
previstas em lei deve mesmo ser 0 de cinco anos, conforme previsto em diversas normas de direito publico,
a exemplo do art. 23, inciso II. da Lei 8.429/1992. do art. 142, inciso [ da Lei 8.112/1990, do art. 1° do
Decreto 20.910/1932, do art. 174 do Cédigo Tributdrio Nacional, do art. 1° da Lei 9.873/1999 e art. 1° da
Lei 6.838/1980 ¢ do art. 46 da Lei 12.529/2011.
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Quanto ao termo inicial para a contagem do quinquénio prescricional, entendeu

ser adequada “[...] a data em que os fatos tidos como irregulares se tornaram conhecidos

no dmbito deste Tribunal” (grifo do autor).

Para uma compreensdo mais ampla do tema, indico o nosso artigo: “O

reconhecimento da prescri¢do pelo Tribunal de Contas da Unido™ (SANTOS, 2006, p.
375-388).
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8.3 Produgiio de contraprova (pericia) na fase interna da TCE

A Lei n® 9.784/1999 assegura ao interessado a faculdade de requerer diligéncias e

pericias, aduzir alega¢des pertinentes ao objeto do processo e juntar documentos e

pareceres, tudo isso na fase instrutdria, antes da tomada da decisao (art. 38).

O TCU (2007), no entanto, questionado sobre a ndo observincia dessa norma na

fase interna da TCE - deixando a autoridade administrativa de notificar o responsavel
previamente a realizagfio das provas e diligéncias - decidiu que nfo hé obrigatoriedade de
observé-la, sob o argumento de que se trata de procedimento semelhante ao inquérito

policial, onde ndo ocorre imposi¢do de sangdes.

Se a autoridade administrativa intimasse o responsavel, com antecedéncia. das
provas e diligéncias por ela ordenadas nos processos de TCE, em cumprimento ao
disposto no art. 41 da Lei n® 9.784/1999, certamente ndo haveria o alto indice de
condenagdes, como tem havido todo ano, principalmente nos processos que envolvem
recursos oriundos de transferéncias voluntdrias da Unido.

Ressalte-se que em muitos casos a prova ¢ produzida pelo orgéo repassador.
mediante a visita de um ou mais profissionais do préprio 6rgdo ou da CEF, no local da

obra, e serd introduzida no processo sob a forma de relatdrio de vistoria.

Ora, se ao responsavel houver sido negada a oportunidade de acompanhar a
vistoria no local da obra objeto do convénio, ou a oportunidade de contraditar o relatério
tdo logo este seja produzido, consequentemente o acusado estara sem condi¢fio de
contradita-lo quando vier a ser notificado pela autoridade administrativa para pagar débito

a Unido.
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9. NATUREZA JURIDICA DA DECISAO PROFERIDA PELO TCU

De acordo com o art. 71, § 3° da Constituigdo Federal, as decisdes do Tribunal de

que resulte imputagdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.

A lei orgdnica do TCU, por sua vez, dispde que a decisfio definitiva ¢ formalizada

por acdrddo publicado no Diario Oficial da Unido. Se as contas forem julgadas irregulares, a
decisdio constitui: a) obrnigago de o responsdvel comprovar perante o Tribunal, no prazo
estabelecido no Regimento Interno, que recolheu aos cofres piblicos a quantia correspondente
ao débito que lhe tiver sido imputado ou da multa cominada; b) titulo executivo bastante para
a cobranga judicial da divida decorrente do débito ou da multa, se néo recolhida no prazo; ¢)
fundamento para que a autoridade competente proceda a efetivagio das seguintes medidas:
inabilita¢fio para o exercicio de cargo em comissdo ou func¢do de confianga, por um
periodo de cinco a oito anos, no dmbito da Administra¢do Publica. ¢ ado¢io de medidas
com vistas ao arresto dos bens dos responsaveis julgados em débito (artigos 23, 1ll, ¢ 24

da Lei 8.443/1992).

Se o responsavel ndo comprovar o recolhimento integral, no prazo fixado, o Tribunal

podera determinar o desconlo integral ou parcelado da divida em seus vencimentos, salarios

ou proventos, ou autorizar a cobranga judicial da divida (artigos 27 e 28).

Com efeito, o Tribunal envia lista a Justica Eleitoral com o nome dos
responsaveis que tiveram contas julgadas irregulares, conforme previsto no art. 91 da Lei

n°® 8.443/1992, nos seguintes termos:

Para a finalidade prevista no art. 1°, inciso [, alinea g e no art. 3°, ambos da Lei
Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990, o Tribunal enviard ao Ministério Piblico Eleitoral. em tempo
hdbil. o nome dos responsaveis cujas contas houverem side julgadas irregulares nos cinco anos
imediatamenie anteriores i realizacdo de cada elei¢do.

Depreende-se que a decisdo do TCU que julga contas irregulares e imputa débito
e multa ao responsavel produz efeitos diversos, efeitos nfio pecunidrios, dotados de
autoexecutoriedade, assim como efeitos pecuniarios, dependentes de execugdo forgada

mediante a propositura de a¢do de execugiio fiscal perante a Justica Federal.

De maneira geral, o responsivel condenado em débito e multa nédo recolhe
voluntariamente a quantia devida aos cofres da Unido. Em consequéncia, autua-se um
processo de cobranga executiva para remessa 4 Advocacia Geral da Unido. a fim de mover

a aco de execucdo cabivel perante a Vara competente da Justica Federal.
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A falta de efetividade na cobranga judicial desses créditos € algo preocupante.
Conforme Relatério das Atividades do TCU — Exercicio de 1999, p. 47, citado por Nagib
Chaul Martinez (2006, p. 480), o “indice historico de recuperagio de valores desviados. na
fase judicial de cobranga, [€] algo em torno de 0.5% a 1% do montante das condenagdes

impostas pelo TCU™.

O fato de os Tribunais de Contas ndo terem competéncia para execular suas
proprias decisdes tem sido alvo de criticas de alguns operadores do direito que atuam no

campo de controle das contas publicas. Nesse sentido, assevera Martinez (2006, p. 480):

De fato, os tribunais de contas ndo detém competéneia para executar suas
préprias decisdes e usar da forga do Estado para subtrair do patriménio dos responsdveis condenados os
valores publicos desviados. 1sso compete ao Poder Judicidrio. No entanto, o que ocorre é que 0s acordios
condenatérios dos tribunais de contas tém mera forga de titulo executivo extrajudicial, o que. a nosso ver. ¢
uma impropriedade ¢ um contra-senso com o regime constitucional vigente. Em sendo titulo executivo
extrajudicial, na fase da execugdo judicial, qualquer matéria pode ser alegada pelo devedor contra o titulo
apresentado (o acérddo do Tribunal de Contas), inclusive a possibilidade. virias vezes admitida pelos
juizes, de rediscutir toda a matéria que ensejou o titulo. a teor dos exatos termos do art. 745 do CPC:
“Quando a execugdo se fundar em titulo extrajudicial, o devedor podera alegar, em embargos, além das
matérias previstas no art. 741, qualquer outra que lhe seria licito deduzir como defesa no processo de
conhecimento” {grifo do autor).

Cabe lembrar o Projeto de Lei n° 2.412/2007, de autoria do Deputado Regis de
Oliveira (Camara dos Deputados, 2007), cuja aprova¢do certamente introduzird profundas
mudang¢as no sistema de cobran¢a da divida ativa dos entes da federagdo. Sua ementa
enuncia que o projeto dispGe sobre a execugdo administrativa da Divida Ativa da Unido.
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de suas respectivas autarquias e

fundagdes publicas.
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CONCLUSAO

Os orgdos federais repassadores de recursos, por vdarias razdes, jamais
conseguiram exercer o controle e a fiscalizagdo in loco nos 5.561 municipios brasileiros e
nas centenas de secretarias € orgdos vinculados aos Estados e Distrito Federal com os
quais a Unido celebra convénios ¢ outros instrumentos congéneres. Assim sendo, o
modelo de controle formatizado nos termos do Decreto-Lei n® 200. de 1967, tem sido

sistematicamente negligenciado.

A fiscalizagdo ¢ realizada, normalmente. por um preposto da Caixa Econdmica
Federal. contratada pelo orgido federal repassador. que procede a vistoria sobre a obra
objeto do convénio, o que ocorre, em regra. apos a entrega da obra pela empresa
contratada ¢ o recebimento definitivo pelo Municipio contratante, apds o término do
mandato do prefeito responsdvel pela prestagio de contas, portanto, sem o
acompanhamento por si proprio ou por pessoa da sua confianga. O Relatério de Avaliacdo
Final (RAF) produzido dessa forma constitui prova que o 6rgio federal repassador utiliza
para noliflicar o responsavel, instando-o a devolver aos cofres da Unido os recursos do
convénio, scb pena de. ndo o fazendo, ser arrolado em processo de TCE a ser enviado ao
TCU para juigamento. A inobservincia da Lei n® 9.784/1999 (Regula o Processo na
Administra¢iio Federal). na fase interna da TCE, contamina todo o processo, e o exercicio
do contraditério torna-se irremediavelmente prejudicado, pois o responsavel ndo terd
como produzir contraprova nas mesmas condi¢des faticas que haviam quando da producio

da prova usada para a sua condenacgao.

As condena¢des impostas pelo TCU em julgamento de contas de prefeitos,
secretarios estaduais e municipais, entre outros responsaveis locais. em muitos casos, sdo
criticdveis por falta de legitimidade. O sistema atual de processo ¢ julgamento de TCE que
envolve recursos oriundos de transferéncias voluntarias da Unifo custa caro e sua
efetividade em termos de retorno para os cofres publicos ¢ infima. Faz-se necessario um
amplo e profundo estudo para que se possa avaliar a relagdo custo-beneficio da sua
manuteng¢do com a configura¢do atual. a luz da norma expressa no inciso VI, art. 71, da
Constituigdo Federal, do Decreto-Lei n® 200/1967. que define o modelo de fiscalizagdo e
controle sobre esses recursos. e da Lei n® 9.784/1999, que assegura o efetivo exercicio do
contraditorio no ambito da Administracdo Federal. levando-se em consideraciio as

multiplas competéncias constitucionais outorgadas aoc TCU, com potencial para induzir os
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orgdos federais a desempenhar suas atividades com eficiéncia e imprimir qualidade aos

gastos piibicos.
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