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A processualistica dos Tribunais de Contas e a sua
adequacao ao modelo constitucional de processo

The Audit Court procedures and the adaptability to constitutional
procedure model

Frank Martins Tavares Filho!
RESUMO

Este artigo objetiva estudar a aplicacdo do modelo constitucional de pro-
cesso no ambito dos processos de controle externo para verificar os benefi-
cios advindos de tal aplicabilidade. O estudo aborda, inicialmente, a ques-
tao do reconhecimento dos processos de controle externo no ordenamento
juridico brasileiro, realizando, em seguida, a analise do impacto potencial
das garantias constitucionais do contraditério e do dever de motivacao
das decisdes nos processos de competéncia dos tribunais de contas. Além
disso, ¢ estudado o beneficio de uma legislagdo unica para tais proces-
sos. Efetuou-se pesquisa e estudo na legislagdo brasileira e no material
doutrinario e jurisprudencial relativo ao tema. O estudo constatou que a
existéncia de uma lei nacional para os processos de controle externo e a
aplicacdo do modelo constitucional de processo e de suas garantias refor-
cariam o respeito aos direitos fundamentais e legitimariam toda a marcha
do processo desde a etapa de instrucao até o seu julgamento.

Palavras-chave: tribunais de contas; processo de controle externo; mo-
delo constitucional de processo; codigo de processo de controle externo.

ABSTRACT

This paper aims at studying the applicability of the constitutional procedure
model throughout the context of external control procedure to check the bene-
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fits arising from such applicability. The study approaches, initially, the issue of
recognizing the external control procedures in the Brazilian legal system, per-
forming, then, the analysis of the potential impact of constitutional principles
of contradictory and the duty to correctly reason the decisions given in proce-
dures under the jurisdiction of Court of Auditors. Moreover, the paper studies
the benefit to create a single External Control Procedure statute. The research
is based on Brazilian legislation, legal doctrine and applicable jurisprudence.
The most significant outcome is the realization that a national guideline and
the applicability of constitutional procedure model and its principles would
support and give substance regarding the observance of civil rights and liber-
ties through the development of external control procedure, that is, from the
investigative proceeding to the final decision.

Keywords: audit courts; external control procedure; constitutional proce-
dure model; external control procedure code.
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1 OS TRIBUNAIS DE CONTAS COMO EXECUTORES DO
CONTROLE EXTERNO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/88) atribuiu ao Congresso Nacional a responsabilidade pelo con-
trole externo das contas publicas da Unido, a ser exercida com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido — TCU. A interpretacao literal do dispositivo
poderia levar ao entendimento de que os tribunais de contas apenas auxi-
liariam no exercicio do controle externo, sem operar a atividade de forma
preponderante e, ainda, com caracteristicas de subordinagao.

Entretanto, na vasta doutrina, nao existe divida sobre a independén-
cia institucional dos Tribunais de Contas e dos demais 6rgaos integrantes da
Republica quanto ao exercicio das fungdes de controle externo. A indepen-
déncia com relacao a qualquer das trés fungdes basicas do Estado € notoria:
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Sobre esse ponto, insta esclarecer que a Constitui¢ao Federal de
1988, no Titulo IV, que versa sobre a organiza¢dao dos poderes,
positivou, no primeiro artigo do capitulo I, art. 44, que o Poder
Legislativo ¢ composto pela Camara dos Deputados e Senado
Federal, nao incluindo o Tribunal de Contas. Mais adiante ao
positivar sobre o controle externo da Administragao Publica,
no artigo 71, textualizou que ¢ exercido pelo Poder Legislativo,
mas como auxilio dos Tribunais de Contas, deixando claro que
a competéncia para o exercicio da funcao de controle externo ¢
dos Tribunais de Contas, ndo podendo, portanto, serem exerci-
das sem esses Orgaos, do que se extrai tratar-se de indiscutivel
necessariedade participativa. (VIANA, 2019, p. 43)

De acordo com as evidéncias que permeiam a atuacdo dos Tribunais de
Contas, ¢ possivel cogitar que a criagao de um capitulo especifico para eles ex-
tirparia qualquer diivida sobre a sua autonomia, permitindo uma compreensao
mais coesa e una sobre sua natureza dentro do ordenamento juridico patrio.

Atualmente, existem 33 tribunais de contas na estrutura administra-
tiva brasileira, divididos em trés esferas: 1 (Unido), 26 (estados e Distrito
Federal), 3 (dos municipios do estado) e 2 (do municipio). Por ndo existir
um codigo tnico que regule os processos de responsabilidade das cortes
de contas brasileiras, cada um dos 6rgdos de controle possui regramen-
to proprio, mesmo respeitando a base estabelecida na CRFB/88 e disso,
naturalmente, decorrem diferencas entre normas procedimentais, prazos,
espécies recursais, entendimentos, sumulas, entre outros.

A abordagem fundamental utilizada no presente artigo foi a apre-
sentacdo do modelo constitucional de processo, ja empregado no ambito
da processualistica civil, € como sua aplicagao nos processos de compe-
téncia dos tribunais de contas pode ser salutar para os sujeitos processuais
e para a coletividade, em razdo das consequéncias que dele podem advir.

Ademais, também ¢ tratada a problematica da codificagao Unica
para os processos em discussao, a qual tem a potencialidade de evitar de-
sequilibrios e inseguranga juridica no pertinente aos assuntos relacionados
a fiscalizagdo dos atos de gestao e das contas publicas.
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2 TITULARES DO EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO,
CONTUDO, DESCONHECIDOS

As institui¢oes publicas, custeadas com os valores angariados pelo
Estado na forma de tributos, devem, por caracteristicas inerentes ao pro-
prio sistema republicano, ser transparentes com os cidaddos, com o povo;
verdadeiro e Unico detentor do poder do Estado.

E necessaria clareza sobre a funcdo executada e quais os resultados
obtidos a partir dos valores investidos pelo mantenedor de todo o meca-
nismo estatal. Do contrario, ndo so os tribunais de contas, como qualquer
outra entidade publica, pode, apesar de exercer formalmente suas atribui-
coOes legais, passar pela historia como 6rgao sem impacto efetivo na demo-
cracia brasileira e na vida da populagao:

Além de difundir o seu louvavel passado historico e a legiti-
midade constitucional e sistematica que os adorna, dentro da
melhor tradi¢do latina de verificacdo colegiada de contas, as
Cortes de Contas deverdo convencer pela divulgagdo diuturna
do seu desempenho (legitimidade funcional).

Portanto, penso que os Tribunais de Contas ndo podem perder a
batalha para divulgar adequadamente as suas atividades perante
a opinido publica, evidenciando a forma para que, obedecendo
aos textos constitucionais e legais, e respeitando integralmen-
te o “due process of law” e o principio do contraditorio, vém
exercendo, com discri¢ao e lisura, os poderes que lhes foram
confiados. (LINS NETO, 2000, p. 216)

Recentemente, em 2016, o Instituto Brasileiro de Opinido Publica e
Estatistica (IBOPE) realizou uma pesquisa a pedido da Confederacdo Na-
cional da Industria (CNI) e da Associacdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (ATRICON). Dentro dos varios quesitos abordados, existe
um que se destaca dos demais pelo resultado apresentado. Foi concluido
que, como demonstra a Figura 1, apenas 17% da amostra selecionada sabia
definir corretamente o que ¢ um tribunal de contas e quais suas atribuigdes.
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Figura 1 — Grafico relativo ao quesito “Vocé sabe o que ¢ o Tribunal de Contas?”

Vocé sabe o que @ o Tribunal de Contas?

B (17%) Sim - define
corfelanse

& (15%) Sim - define
incarrel@amente

@ (58%) Mdo sabe [ ndo
respondeu

Fonte: ATRICON (2016).

Felizmente, o mesmo trabalho demonstrou que, entre aqueles que co-
nheciam os tribunais de contas, 90% tinham a opinido de que a institui¢ao
era essencial no combate a corrupgao e no controle dos gastos publicos.

Tendo como base os resultados da pesquisa, que demonstram que
quase 80% da amostra ndo conhecia os tribunais de contas, pode-se, hipo-
teticamente, considerar o progndéstico de que tais 6rgaos estdo falhando na
comunicacao com o cidadao contribuinte.

O dado ¢ relevante, pois, apesar dos inegaveis avangos das ultimas
duas décadas, ainda existe muita ineficiéncia na Administracao Publica,
desnecessitando de exemplos. Em tais casos, infelizmente, pode ser que
nao haja o que comunicar e o 6rgao prefira permanecer distante dos holo-
fotes da midia e do cidadao.

Porém, a experiéncia que pode ser extraida da pratica corporativa de
empresas privadas mostra o contrario: apresentar as falhas, imperfei¢des
e fracassos ¢ parte do processo de constru¢do do caminho da eficiéncia.
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O pensar das instituicdes publicas deve seguir os mais modernos enten-
dimentos de gerenciamento do setor privado, amoldando tais praticas ao
ordenamento juridico ao qual estdo sujeitas.

Qualquer ente, sem demérito, possui forgas e fraquezas e, onde es-
tas existem, ha, também, o potencial inexplorado de melhoria e de criacao
de estratégias e inovagdes para a mudanga da situacao. Enfrentar o escru-
tinio e a critica do cidadao destinatario dos servigos publicos ¢ um Onus,
porém, ao final, ocorre para o bem do proprio 6rgao e de toda a Republica.

Portanto, a abertura institucional, o reconhecimento de problemas
afetos a eficacia e a eficiéncia e o correto exercicio da completa e ampla
transparéncia devem ser constantemente realizados, mesmo que, confor-
me dito, para demonstrar problemas estruturais:

Diante da realidade posta e exposta, migrar do plano da norma-
tividade constitucional para o plano da efetividade institucional
revela-se como via necessdria a ser trilhada pelas institui¢des
republicanas para chegarem ao almejado proposito de resgate
da crenga institucional, exercicio que demandard, por vezes, a
transformacao de estrutura de composi¢ao e funcionamento de
institui¢des cujas fungdes constitucionalmente outorgadas nao
venham sendo cumpridas. (VIANA, 2019, p. 27)

Atualmente, a divulgacdo de contetido, de qualquer natureza, pode
ser executada pela internet e suas ferramentas de forma usual e descom-
plicada. Os 6rgaos publicos, entre eles os tribunais de contas, devem, tam-
bém, utilizar-se de tais métodos de divulgacdo de suas agdes para a socie-
dade, aumentando o conhecimento ¢ a credibilidade com que sdo vistas as
cortes de contas:

A transi¢ao do meio offline para as plataformas digitais tem
sido uma revolugdo na forma de comunicagdo dos tribunais de
contas com a sociedade. E incontestavel — seja por meio da uti-
lizagdo de aplicativos méveis — a maior facilidade e amplitude
da comunicagdo interna e externa dos TCs gerada pelas redes
sociais, tais como: WhatsApp, Twitter, Facebook, Instagram e
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YouTube. Esses veiculos servem, na maior parte dos casos, para
difundir as diversas ac¢des institucionais realizadas nas cortes de
contas, tomando como exemplo as decisoes de julgamentos em
linguagem mais acessivel.

Por ultimo, ¢ imperativo afirmar que os canais de comunicacao
estratégica das cortes de contas fortalecem sua imagem institu-
cional, propiciam maior aproximag¢do com a sociedade, valori-
zam a qualidade das informagdes geradas, estimulam o debate
voltado a cidadania e ao controle social, esclarecem fatos de
defesa do interesse publico, disseminam agdes relacionadas ao
controle externo e contribuem, fundamentalmente, com a me-
lhoria da gestdo publica. (LIMA; DINIZ, 2019, p. 120)

O trabalho, nesse sentido, deve ser arduo e incessante. O grande
fil6sofo alemao Friedrich Nietzsche, na obra Aurora, publicada em 1881,
ao tratar sobre a f€¢ humana, traz-nos o necessario para que a execucao de
uma ideia saia do plano do abstrato e se torne, de fato, uma realidade:

O mais confiante saber ou fé ndo pode proporcionar a energia
para o ato nem a destreza para o ato, nao pode substituir a exer-
citagdo do mecanismo sutil e multiplo que deve ocorrer para
que algo possa converter-se de ideia em agdo. Sobretudo e pri-
meiramente as obras! Ou seja, exercicio, exercicio, exercicio!
A “f&” logo aparecera — estejam certos disso! (NIETZSCHE,
Aurora, Capitulo I, p. 22)

Muito embora os assuntos tratados no presente toOpico ndo sejam o
seio do presente trabalho, as evidéncias apresentadas pela pesquisa refe-
renciada demonstram que o tema € relevante, atual e precisa ser enfrenta-
do e evidenciado sempre que possivel.

3 O PROCESSO DE CONTROLE EXTERNO
Com caracteristicas proprias, que o diferenciam dos processos ju-

diciais e, inclusive, dos administrativos, o processo de controle externo,
também chamado de processo controlador ou de controle externo, vem
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tendo o seu reconhecimento recente como processo autdbnomo, sendo, por-
tanto, salutar que a nomenclatura e os procedimentos sejam positivados e
devidamente reconhecidos no ordenamento juridico nacional.

Como ¢ sabido, nos processos judiciais as partes € seus respectivos
advogados buscam a jurisdi¢do para ver satisfeito direito relativo a algum
bem da vida sobre o qual existe uma controvérsia. Tal fato caracteriza uma
disputa, ou lide, em que o Estado, por meio do juizo competente, emitira,
ao final, o provimento judicial, pondo fim ao conflito e decidindo sobre os
pedidos do autor e sobre as manifestagcdes do réu.

No chamado processo de controle externo nao hé lide, nao existem
interesses opostos em jogo. A sua finalidade principal, o seu provimento,
¢ a analise dos atos de gestdo praticados pelos responsaveis pelo geren-
ciamento e pela aplicacdo dos recursos publicos, ou seja, o julgamento
pela sua regularidade, regularidade com ressalva ou irregularidade, com a
possibilidade de serem exaradas determinagdes de cunho imperativo.

Os atores do processo de controle externo podem ser denominados
responsaveis e interessados, sendo os ultimos aqueles que integram a re-
lagdo processual por terem demonstrado interesse no processo. Em razao
da inexisténcia de lide, todos os que participam do processo, ou seja, 0s
sujeitos processuais, a principio, almejam receber um posicionamento so-
bre como se deu a gestdo dos recursos a eles confiados pela sociedade, ou
seja, ha o interesse comum no provimento final.

Uma outra particularidade dos processos de controle externo € a sua
nao confusdo com o processo administrativo. A logica da distingado reside
no fato de que o processo administrativo ¢ um meio de colocar em exe-
cucao determinada lei ou norma infralegal; portanto, em resumo, ¢ como
a Administragdo Publica materializa o poder do Estado. Como exemplos
podem ser citados: abertura de licitagdes, realizacdo de concursos publi-
cos para o provimento de cargos, concessao de aposentadorias, pensoes €
reformas, assinatura e renovacao de contratos etc.
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Processo de controle externo ¢ o controlador, aquele que apura e
julga os atos produzidos dentro dos processos administrativos, verificando
sua adequacdo a lei e demandando eventual correcao, aplicando penalida-
des, reconhecendo danos causados ao erario do Estado ou certificando, no
aspecto formal, a legalidade na aplicacao e no gerenciamento dos valores
confiados ao administrador publico.

3.1 RECONHECIMENTO FORMAL DO PROCESSO DE CON-
TROLE EXTERNO

Ainda ndo existe legislacdo patria, inica e centralizada, que trate do
processo de controle externo. Uma das tentativas de enfrentar a questao,
com a intengdo de estabelecer formalmente a existéncia do processo de
controle externo, padronizar as regras processuais de todos os tribunais
de contas e criar o Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, foi apre-
sentada perante o Senado Federal sob a forma da Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n® 22/2017. O texto até o presente momento ainda se
encontra em tramitagao e traz como justificacdo o seguinte:

A presente proposta oferece, igualmente, outro contributo no
sentido da padroniza¢do da atuag¢do dos Tribunais de Contas, ao
incluir, entre as matérias de competéncia legislativa privativa da
Unido, a edicdo de um diploma processual de controle externo de
carater nacional, uma espécie de “CPC de Contas”, de iniciativa
privativa do Tribunal de Contas da Unido. Deste ponto de vista,
a proposta viabiliza a futura concretizagao de antigo anseio dos
atores do controle externo brasileiro, iniciativa alinhada com
o sentido amplo da uniformizagdo pretendida pela proposta.
Com essas modificagdes, pois, pretende-se reafirmar a au-
tonomia dos Tribunais de Contas, ao intensificar o siste-
ma constitucional de freios e contrapesos (check and ba-
lances), fundamentado nos controles reciprocos entre os
poderes e no controle social, prestigiado, no Conselho, pela
participagdo de cidaddos indicados pelo Parlamento e pela
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). (BRASIL, 2017)
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Mais recentemente, em 2018, a Lei de Introducao as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB) sofreu alteragdes que passaram a incluir, ex-
pressamente a figura do processo “controlador”, que, no ambito do texto,
refere-se aos processos de controle externo. A Lei n°® 13.655, de 25 de
abril de 2018, ao realizar as inser¢des, citou o processo em cinco artigos
especificos: 20, 21, 23, 24 e 27.

O reconhecimento de um processo autdbnomo de controle externo,
além de atender aos os objetivos ja expostos, possui, ainda, o potencial de
fortificar nossa Republica:

Nao ha como esperar éxito do federalismo cooperativo num
ambiente que ndo confira um padrao minimo de funcionamento
ao controle das finangas publicas, em que ndo haja a centrali-
zagdo das diretrizes desse controle, o que abre margem para
que as institui¢des dos estados federados, tanto na execugao das
normas de finangas publicas quanto no controle da execugao
delas, ajam de forma discrepante, gerando desequilibrio inter-
no e externo, que onera a Unido e, consequentemente, os esta-
dos que ndo deram causa ao desequilibrio das contas publicas.
(VIANA, 2019, p. 103)

Entes federados que atuam sob as mesmas regras, inevitavelmente se-
guem a mesma direcdo e alcancam, para o beneficio de todos, os fins a que se
propdem, o que se denomina, como se pode verificar, federalismo cooperativo.

Poder-se-ia questionar se a edi¢do de tal norma adentraria a au-
tonomia dos estados-membros de editarem as leis que regulamentam os
respectivos tribunais de contas estaduais. Ocorre que, de uma analise mais
aprofundada dos arts. 24, inciso I e 163, inciso V da CRFB/88 ¢ possivel
extrair o entendimento de que a Unido detém a competéncia para a criacao
de normas gerais sobre direito financeiro e sobre a fiscalizagdo da Admi-
nistracao Publica em geral.

Desse modo, quanto a competéncia para a elaboracao de um codigo
de processo de controle externo ou lei geral de processos de controle ex-
terno, tem -se que:
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Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

I — direito tributario, financeiro, penitenciario, econdémico € ur-
banistico;

Art. 163. Lei complementar dispora sobre: [...]

V — fiscalizacdo financeira da administracao publica direta e
indireta.. (BRASIL, 1998).

4 O MODELO CONSTITUCIONAL DE PROCESSO

Nao ¢ nova a teoria constitucionalista do processo, ja tendo sido ob-
jeto de reflexdes e ensinamentos por diversos processualistas de renome.

O modelo constitucional foi apresentado, pela primeira vez, por
Eduardo Juan Couture Etcheverry, que, de forma inaugural, tendo forte in-
fluéncia no direito norte-americano e inglés, defendeu ideias que estavam
muito além do que se estudava a época: tutela constitucional do proces-
so, direito inviolavel das partes de serem ouvidas, além da independéncia
do julgador com autoridade e responsabiliza¢do pelos atos emanados no
exercicio de suas fungdes.

O pioneirismo do professor ¢ um orgulho para a América Latina. O
primeiro registro que se tem sobre o tema foi na década de 1930, quando mi-
nistrou um curso de Direito Constitucional Processual em uma universidade
nos Estados Unidos, tratando das garantias constitucionais do processo civil:

A liberdade, a natureza juridica da a¢do, a interpretagdo juri-
dica, a hermenéutica e outros temas afetos a Teoria do Direito,
a Filosofia do Direito e, sobretudo, ao Direito Constitucional
eram recorrentes dentro da extensa obra de Couture.

Sua mais famosa obra foi intitulada Fundamentos del Derecho
Procesal Civil, cuja primeira edi¢do ¢ de 1942, tendo recebi-
do, no ano de 1946, uma edicdo brasileira com tradugao para a
lingua portuguesa. Nesta ultima publica¢do, foram realizados
pequenos acréscimos, o principal deles, a identificacdo do di-
reito de acdo como um direito constitucional de peticao (una
forma tipica del derecho constitucional de peticion), repetindo
as licdes que antes havia proferido em solo americano.
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O fato ¢ que o talento de Couture foi reconhecido ainda em
vida, tendo ministrado conferéncias em todo mundo, desde a
América Latina, passando pelos Estados Unidos e diversos
paises da Europa. Além disso manteve contato préximo com
grandes nomes do Direto Processual de sua época, tais como
Calamandrei, Goldschmidt, Carnelutti, Alcala-Zamora y Cas-
tillo somente para citar alguns poucos nomes europeus que o
reverenciavam. (MADEIRA, 2015, p. 191-192, grifo do autor)

O jurista uruguaio foi devidamente reconhecido no meio processu-
alista mundial. Suas ideias foram, posteriormente, seguidas e aprimoradas
por diversos estudiosos, sendo o mais iconico deles o jurista mexicano
Hector Fix-Zamudio, responsavel por diversas obras sobre o tema.

Nao hé davida da extraordinaria influéncia de Couture e dos que se-
guiram sua teoria no desenvolvimento do atual Codigo de Processo Civil
(CPC/15). Pela analise de diversos de seus dispositivos, percebe-se, clara-
mente, o alinhamento com o modelo constitucional. Logo no primeiro dis-
positivo da lei, € possivel verificar, claramente, do que aqui se trata: “Art.
1° O processo civil serd ordenado, disciplinado e interpretado conforme os
valores e as normas fundamentais estabelecidos na Constituicao da Repu-
blica Federativa do Brasil, observando-se as disposicoes deste Codigo.”
(BRASIL, 2015).

Apesar de terem sido iniciadas ainda na época da Segunda Guerra
Mundial, as teorizagdes e os estudos sobre o modelo de processo consti-
tucional demoraram a se consolidar para que fossem considerados como
paradigma em todos os bracos do direito processual.

A teoria constitucionalista traz, em seu amago, alguns principios
ou colunas balizadoras que servem como sustentagcdo para que sejam efe-
tivadas as garantias constitucionais asseguradas pelo texto da CRFB/8S.
Para o presente trabalho, foram consideradas duas caracteristicas que sao
entendidas, no contexto da argumentacao a que se propde, como mais re-
levantes para o que se pretende apresentar: contraditorio e fundamentagao
das decisdes.
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4.1 CARACTERISTICAS DO MODELO CONSTITUCIONAL
DE PROCESSO

Quais seriam, entdo, as caracteristicas desse modelo, tao atual e ali-
nhado com os principios constitucionais?

E com esse proposito que se utiliza o processualismo consti-
tucional democratico como uma concepgao tedrica que busca
a democratizacdo processual civil mediante a problematizagao
das concepgdes de liberalismo, socializagdo e pseudossociali-
zagao processual (neoliberalismo processual), para a percepcao
do necessario resgate do papel constitucional do processo como
mecanismo de formacao das decisdes, ao partir do indispensa-
vel aspecto comparticipativo e policéntrico das estruturas for-
madoras das decisdes. (BAHIA; NUNES; PEDRON, 2021, p.
352, grifo do autor)

O entendimento do modelo constitucional depende da compreensao
de que ele se baliza na juncao do Direito Processual com o Direito Constitu-
cional. De forma alguma, ¢ uma nova ciéncia do Direito e ndo ha essa defesa
no campo doutrinario. Em verdade, o modelo ¢ uma construgao teorica por
meio da qual podem ser relacionados ao processo (civil, administrativo ou
de controle externo) objetos afetos ao Direito Constitucional, tais como, ci-
dadania, democracia, direitos fundamentais, legitimidade das decisdes etc.:

pela principiologia constitucional do devido processo que com-
preende os principios da reserva legal, da ampla defesa, isono-
mia e contraditorio, converte-se em direito garantia imposter-
gavel e representativo de conquistas tedricas da humanidade no
empreendimento secular contra a tirania, como referente cons-
titucional 16gico-juridico, de interferéncia expansiva e fecunda,
na regéncia, axial das estruturas procedimentais nos segmentos
da administragdo legislacdo e jurisdi¢dao. (LEAL, 2018, p. 141)

Atualmente, ¢ arduo pensar no desenvolvimento de um processo
sem o necessario cotejamento com as conquistas advindas do constitucio-
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nalismo. Nas bases da doutrina constitucionalista e, igualmente, no alicer-
ce do Estado Democratico de Direito, esta a Constituicao e o poder popu-
lar. A CFRB/88 ¢ bastante clara ao afirmar que o unico poder existente na
Republica ¢ o que emana do povo.

Na democracia brasileira, em razao de existir um unico detentor do
poder, ¢ ele quem constroi, interpreta e recebe os efeitos do ordenamento
juridico. Por conta de tal fato, o que cotidianamente denominamos poderes
sdo, entdo, funcdes do Estado, delegadas pelo povo a orgdos especificos
para que as exercam, sendo elas a fung¢ao legislativa, executiva e judiciaria.

Por esse prisma ¢ que, com relacdo as normas juridicas, o povo
deve ser capaz de “recriar, afirmar, negar, debater, discutir,
transformar, substituir, destruir ou reafirmar o direito, como seu
feitor e intérprete originario e intercorrente.” Nao basta, pois,
elegerem-se (ainda que com o sufragio universal) parlamenta-
res, permitindo que esses, sozinhos, ditem a vontade popular.
E preciso, no paradigma democratico, conferir ao destinatario
a oportunidade de discutir os fundamentos da norma juridica
para, at¢ mesmo, se for o caso, rejeita-la. O entendimento do
que venha a ser justo, injusto, certo ou errado deve ser compar-
tilhado, e nao imposto. (MADEIRA, 2010, p. 139)

O aprofundamento sobre as caracteristicas do modelo constitucio-
nal de processo sera realizado em conjunto com o seu estudo aplicado aos
processos de controle externo, para que que fique mais evidenciada a sua
aplicagdo no ambito dos tribunais de contas.

4.2 O MODELO CONSTITUCIONAL DE PROCESSO APLICA-
DO AOS PROCESSOS DE CONTROLE EXTERNO

Um sistema processual de controle externo, alinhado a moderna
processualistica € ao modelo constitucional de processo, requer a obser-
vancia, entre outras, de duas caracteristicas basicas, ja citadas anterior-
mente: contraditorio e fundamentagao ou motivagao das decisdes.
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Para tratar do tema, serdo apresentadas situagdes presentes nos pro-
cessos judiciais, notadamente regulados pelo CPC/15, com a realizacao
do confronto de suas caracteristicas com as peculiaridades dos processos
de controle externo.

Como mencionado, apesar de seguirem o modelo do TCU, os diver-
sos tribunais de contas ainda ndo t€ém um s6 paradigma processual a ser
seguido nos processos de controle externo. As diversas fases do processo
sdo positivadas de forma peculiar em cada um deles, o que pode ocasio-
nar, hipoteticamente, a ndo observancia dos procedimentos que se espera
de um processo que corre em um Estado Democratico de Direito. Assim,
podem ocorrer desalinhamentos com as garantias elencadas na CRFB/8S,
mesmo tendo sido promulgada h4a mais de 30 anos.

Nao sera realizado o exame de leis organicas ou normas de um ou
mais tribunais, pois o objetivo do presente trabalho € apresentar uma refle-
xao geral sobre como cotejar Constitui¢do e controle externo.

4.2.1 O CONTRADITORIO

O primeiro ponto a ser tratado ¢ o exercicio do contraditdrio, pre-
visto no art. 5°, inciso LV da CRFB/88, que aduz, expressamente, que € di-
reito de todos, em qualquer espécie de processo, o direito ao contraditorio
e a ampla defesa; garantias que permitem aos atores processuais disporem
do tempo e das ferramentas necessarias e adequadas para o seu exercicio:

Dai o direito ao contraditorio ter seus fundamentos na liberda-
de juridica tecnicamente exaurida de contradizer, que, limitada
pelo tempo finito (prazo) da lei, converte-se em 6nus processual
se nao exercida. Conclui-se que o processo, ausente o contradi-
torio, perderia sua base democratico-juridico-proposicional e se
tornaria um meio procedimental inquisitorio em que o arbitrio
do julgador seria a medida colonizadora da liberdade das par-
tes. (LEAL, 2018, p. 155)
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Ocorre que, por muitas vezes, confundem-se esses direitos com a
simples disponibilizacdo de prazo para apresentacao de defesa. O exerci-
cio do efetivo contraditorio deve garantir que todos os sujeitos do proces-
so participem, sempre usando da boa-fé, da formag¢ao do provimento final.

Essa participagdo, ou verdadeira cooperacao, revela-se, principal-
mente, no acesso as informacdes necessarias para suas manifestagdoes; na
exposicao de suas razdes escritas € documentais sobre as questoes trazidas
aos autos; e na real considera¢ao de suas contribui¢des na instrucao técni-
ca, na formagdo de um provimento final ou de uma decisdo interlocutoria.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) ja enfrentou a situacdo, aqui
exposta a titulo de exemplo, em que foi reconhecida a devida importancia
do tema para um contraditorio efetivo:

O novel diploma quis, assim, permitir que as partes, para além
da ciéncia do processo, tenham possibilidade de participar efe-
tivamente dele, com real influéncia no resultado da causa.

Em busca de um contraditorio efetivo, o normativo previu a
paridade de tratamento, o direito a ser ouvido, bem como o di-
reito de se manifestar amplamente sobre o substrato fatico que
respalda a causa de pedir e o pedido, além das questdes de or-
dem publica, cognosciveis de oficio, ndo podendo o magistrado
decidir sobre circunstancias advindas de suas proprias inves-
tigacdes, sem que antes venha a dar conhecimento as partes.
(BRASIL, 2018)

O Enunciado 373 do Forum Permanente de Processualistas Civis, ao
tratar da cooperacdo processual, uma das bases do modelo constitucional do
processo, deixa bem claro que, entre outros sujeitos do processo, aquele que
tem o direito ao contraditério deve, sem ma-fé, exercé-lo: “As partes devem
cooperar entre si; devem atuar com ¢€tica e lealdade, agindo de modo a evitar
a ocorréncia de vicios que extingam o processo sem resolucao do mérito e
cumprindo com deveres mutuos de esclarecimento e transparéncia.”

O enunciado vai na linha do definido no art. 6° do CPC/15: “Art. 6°.
Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha,
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em tempo razoavel, decisao de mérito justa e efetiva.” (BRASIL, 2015).

No sentido do enunciado e do artigo apresentado, os operadores do
direito devem estar atentos para ndao confundir contraditorio com abuso
de direito, desrespeitando o dever de lealdade processual que precisa ser
observado no exercicio da prerrogativa. O STJ tratou do tema, conhecido
na doutrina como ‘“‘assédio processual’:

“Embora ndo seja da tradi¢ao do direito processual civil brasilei-
ro, ¢ admissivel o reconhecimento da existéncia do ato ilicito de
abuso processual, tais como o abuso do direito fundamental de
acao ou de defesa, nao apenas em hipoteses previamente tipifica-
das na legislacdao, mas também quando configurada a ma utiliza-
¢do dos direitos fundamentais processuais”, decidiu a ministra,
conforme consta na ementa do acérdao. (BRASIL, 2019)

A situagdo se materializa quando a parte, ou seu advogado, utilizam
instrumentos processuais legais com o Unico intuito de causar o retar-
damento do provimento final. Um tribunal de contas ndo possui apenas
uma dezena de processos sob sua competéncia. A cifra vai para a casa dos
milhares, em muitos casos sem a capacidade operacional para dar vazao
a todas as demandas.

Entende-se, em linhas gerais, que assédio desta natureza con-
siste no exercicio abusivo de faculdades processuais, da propria
garantia da ampla defesa e do contraditorio, pois, a atuacdo da
parte ndo tem a finalidade de fazer prevalecer um direito que se
acredita existente, apesar da dificuldade em demonstra-lo em
juizo, nem se cuida de construcdo de teses sobre assuntos em
relacdo aos quais reina discordia nos tribunais, a exemplo de
uma matéria de direito, de interpretagdo juridica, complexa e
de alta indagacdo. Nada disso. O verdadeiro propoésito do liti-
gante ¢ dissimulado, pois, sob a aparéncia de exercicio regular
das faculdades processuais, deseja um resultado ilicito ou re-
provavel moral e eticamente, procrastinando a tramitacdo dos
feitos e causando prejuizos a parte que tem razao, a quem se
destina a tutela jurisdicional, além de colaborar para a moro-
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sidade processual, aumentando a carga de trabalho dos 6rgaos
judiciarios e consumindo recursos publicos para a pratica de
atos processuais que, sabidamente, jamais produzirdo os efeitos
(supostamente licitos) desejados pelo litigante assediador. (PA-
ROSKI, 2008, p. 38)

Atitudes dessa natureza podem se manifestar, por exemplo, na apre-
sentacao de peti¢cdes sem base legal para o deferimento, a indicagao de
enderegos fisicos e eletronicos incorretos para atrasar a entrega de comu-
nicagdes processuais, a interposicao sequencial de pecas com pedido ja
denegado ou até mesmo o pedido reiterado de prorrogacdes de prazo fora
dos limites permitidos pela norma aplicavel.

Cumpre registrar que, no caso das prorrogacoes de prazo, oportuni-
dade em que pode se manifestar a intencao de protelar o andamento pro-
cessual, os tribunais precisam analisar o tema com bastante cautela com
relacdo a sua aceitacdo ¢ ao seu deferimento. Os prazos processuais sao
estabelecidos para a razodvel duragdo do processo, devendo ter sua pror-
rogacao estritamente vinculada a um fato que justifique, inequivocamente,
sua concessao, sempre dentro dos limites da norma.

Um processo de controle externo que se alonga mais do que o neces-
sario, ou seja, além dos prazos normais para a pratica dos atos processuais,
nao beneficia nem ao interessado nem ao povo, titular do poder do Estado,
que necessita aguardar anos para receber o que lhe € devido: o resultado da
analise da aplicacdo do or¢amento do Estado e qual o retorno do dinheiro
que por ele foi investido e confiado aos administradores publicos.

Nessa toada, entra em foco o principio da preclusdo, que tem como
uma de suas finalidades garantir a razoavel duragdo do processo quando de-
fine que as situacdes processuais se solidificam no tempo, seja por agao ou
omissao dos sujeitos processuais, que deveriam praticar algum ato proces-
sual especifico. O principio ganhou maior visibilidade no meio processual
de controle externo nos ultimos anos, quando foi regulamentado, em diver-
sas cortes de contas, o instituto da prescricao dos processos aqui discutidos.
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Existem e precisam ser respeitados pelos atores processuais os pra-
zos regulados para o exercicio de prerrogativas, entre elas o contraditorio,
ou seja, o0 espago para a pratica de atos € delimitado no tempo justamente
para evitar que o andamento processual perdure mais do que o necessario:

Dessa forma, vislumbra-se que a preclusdo € o instituto juri-
dico processual que visa estruturar o procedimento de forma
adequadamente célere, sem descurar do modelo constitucional
processual assegurado, formado, por situagdes juridico-pro-
cessuais — ato-fato juridico — processuais — que se consolidam
pelo esgotamento — trancamento — estabilizagdo do tempo legal,
decorrente da a¢do ou omissao em sua realizagdo, produzindo
efeitos processuais (preclusivos), conforme a lei que governa
sua constitui¢do. (BAHIA; NUNES; PEDRON, 2021, p. 600)

O desrespeito aos prazos processuais, prorrogagdes de prazo sem
fundamento, juntadas tardias de documentacao e pegas protelatorias pre-
cisam ser evitados no tramite do processo.

Ainda nesse sentido, cabe abrir um paréntese para tecer um breve
comentario sobre um dos motivos solicitados habitualmente pelos respon-
saveis ou seus advogados para o acatamento de pecas apds a ocorréncia da
preclusdo. Trata-se da busca pela verdade real ou material, expressao mais
do que presente nos processos judiciais, especialmente no Direito Penal.
A referida motivagdo deve sempre ser analisada com cautela, sob pena
de pesar nos ombros dos tribunais de contas processos que se prolongam
demasiadamente e que dificultam ou até impedem o efetivo exercicio das
suas competéncias.

A aceitacdo de pecas sob tal argumento, apds o esgotamento do pra-
zo concedido ou apos o exercicio do contraditorio, pode até ser considera-
da, desde que cum grano salis e observancia a um regramento especifico,
estrito e rigoroso, como ja ocorre em alguns tribunais de contas estaduais.
Neles, a aceitacao de documentos adicionais depende de oitiva prévia da
unidade instrutéria, que se manifestara sob a existéncia, ou nao, de per-
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tinéncia para a sua aceitacdo, haja vista que o pedido de juntada ocorre,
muitas vezes, apds o término da instrugao.

O contraditorio deve ser exercido sem restrigdes, mas também sem
abusos, respeitando o espago temporal disponibilizado, para que se chegue,
em tempo razoavel, ao provimento final do processo de controle externo.

4.2.2 AFUNDAMENTACAO OU DEVER DE MOTIVACAO DAS
DECISOES

Os provimentos e as decisoes interlocutdrias proferidas nos proces-
sos de controle externo influenciam diretamente a Administra¢ao Publica,
os sujeitos do processo, os atuais gestores € o cidadao contribuinte.

Os tribunais de contas, durante toda a marcha processual, que de-
sencadeia na decisdo de mérito, devem estar atentos aos possiveis resulta-
dos que dela possam advir. Uma instrucao técnica que valore as evidéncias,
individualize responsabilidades e apresente corretamente as propostas de
encaminhamento deve ser sempre escolhida em detrimento de instrugdes re-
alizadas de modo diverso, pois, apesar de também respeitarem a legalidade,
podem ocasionar um efeito pratico negativo, nao pretendido inicialmente.

Trata-se do conceito de consequencialismo, ligado, intrinsecamen-
te, a motivacao das decisdes, como se expord adiante:

O consequencialismo ¢ uma designacdo geral para um feixe de
concepgoes filosoficas distintas, que t€ém em comum a valora-
¢do de uma agdo a partir dos seus resultados, nao da qualidade
intrinseca do agir. As concepgdes consequencialistas se opdem
a vertente filosofica deontoldgica, que defende, pelo contrario,
que o valor ou desvalor das a¢des ¢ inerente ¢ independente das
suas consequéncias. O fundamento basico do consequencialismo
reside na nogao de que, como o passado ¢ inalteravel, s se pode
considerar bom aquilo que faz 0 mundo melhor no futuro. A ori-
gem do consequencialismo remonta ao utilitarismo de Bentham
e Mill. Bentham formulou o conhecido principio da maior utili-
dade, segundo o qual ““¢ a maior felicidade do maior nimero [de
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pessoas] que ¢ a medida entre o certo e o errado”. Desse modo,
no que tange a escolha de normas, serdo valiosas aquelas que
produzirem os melhores resultados. (VITORELLI, 2019, p. 10)

As mudancas operadas na LINDB, em 2018, especialmente no art.
20 e seu paragrafo Gnico, obrigam o julgador a analisar as consequéncias
de suas decisdes e eventuais alternativas existentes:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nao
se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que
sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.
Paragrafo unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a
adequacao da medida imposta ou da invalidacao de ato, contra-
to, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face
das possiveis alternativas. (BRASIL, 2018)

Especialmente no caso das propostas de encaminhamento da unida-
de instrutoria e nas determinagdes expedidas a posteriori (no julgamento
de prestacdes de contas) ou em tempo real (auditorias, inspegdes ou fis-
calizagdes), devem ser sopesadas as consequéncias praticas e, se couber,
com base no principio da cooperacao, discutidas previamente com os ges-
tores que serdo alvo daquelas, pois s@o conhecedores da realidade social e
factual da entidade jurisdicionada.

Pelas especificidades de cada ente da Administracdo Publica, ndo
¢ razoavel atribuir ao corpo técnico ou ao juiz de contas o peso de prever
todas as consequéncias que poderao advir de suas propostas ou delibe-
ragoes. Portanto, ndo existe, na relagcdo processual, a figura de Hércules,
aquele que, na mitologia grega, tudo pode pela sua propria forga.

E mais adequado aos que participam da instru¢io processual e do
julgamento que se equiparem a Hermes, personagem da mitologia grega
que tinha como fung¢do primordial a interpretagdo. Em nosso mundo real,
a interpretagdo dar-se-ia pela obtencdo do maior numero de elementos
possiveis, pela participacao e contribui¢ao de todos os envolvidos no pro-
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cesso, formando uma fundamentagao firme para, ao final, chegar-se a um
provimento de onde se extraia o maior beneficio.

O art. 20 da LINDB, além de impor sobre o administrador o
dever descrito nos itens anteriores, também determina que as
esferas “controladora e judicial” levem em conta as consequ-
éncias praticas da decisdo, quando decidem com base em valo-
res abstratos. Esse ¢ um chamado para que juizes, membros do
Ministério Publico e 6rgdos de controle (tribunais de contas e
controles internos dos Poderes) pautem suas proprias decisoes
e sua avaliacdo dos atos praticados pelo gestor publico ndo ape-
nas pela legalidade estrita, mas também pelas consequéncias
praticas da decisao. Como expressou, com invejavel precisao,
Marcal Justen Filho, ndo se pode adotar uma concepgao meca-
nicista da aplicacao do direito, como se todas as circunstancias
da realidade estivessem previamente contidas nas normas le-
gais. As consequéncias da pratica de qualquer ato juridico ou da
adocao de qualquer decisdo judicial devem pautar a adoc¢ao do
proprio ato, eis que sdo as decisdes que produzem, em alguma
medida, os direitos (como dizem os americanos, remedies pre-
cede rights). (VITORELLI, 2019, p. 23)

E preciso, finalmente, fazer uma consideragio sobre o papel
preventivo dos 6rgdos de controle e do Ministério Publico na
adequada aplicacao da LINDB, pelos gestores publicos brasi-
leiros. Como se viu, a norma impde uma profunda mudanga
de cultura para a gestdo publica brasileira e, mais do que punir
aqueles administradores que nao se atentarem para a mudanga,
o importante ¢ esclarecer-lhes e alertar-lhes, a fim de que se
obtenha a producdo de atos mais qualificados, a adequada con-
sideracdo das consequéncias e, ao final, a constru¢ao de uma
gestdo publica mais qualificada, que produza resultados sociais
mais proveitosos ao cidadao. (VITORELLI, 2019, p. 25)

E preciso destacar, ainda no que pertence a fundamentacio das
decisoes, fora da concepcao do consequencialismo, mas considerando o
principio da cooperacao, sobre a existéncia de decisoes balizadas em fun-
damentos genéricos.
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Na conjectura das modernas normas processuais aplicadas ao Estado
brasileiro, lamentavelmente ainda € possivel encontrar decisoes que aduzem
como fundamento expressoes generalistas e vazias de motivagao, tais como:
“os elementos trazidos aos autos pelo defendente nao foram suficientes para
sanar as falhas apontadas” ou o “recorrente nao apresentou qualquer docu-
mento ou fato capaz de alterar o juizo anterior sobre as contas”.

A ocorréncia também ¢ comum nas instrugdes realizadas pelo 6rgao
técnico e nos pareceres produzidos pelo Ministério Publico de Contas —
MPC.

Expressoes vazias de significado juridico, como as exemplificadas,
precisam ser desenraizadas da pratica diaria dos tribunais de contas. To-
dos os argumentos apresentados pela parte, desde que possuam conexao
com as irregularidades ou impropriedades anotadas no processo, devem
ser examinados para refutacao ou aceite, individualmente.

A utilizacao das “fundamentacdes” exemplificadas se assemelha ao
mecanismo da “rede de arrasto”, por meio do qual se analisa e decide
sobre todos os pontos aduzidos pelo interessado de uma s6 vez, sem as
explanagdes devidas.

Um dos dispositivos legais que evidencia tal ideia de maneira clara
¢ o art. 489 do CPC/15, que tem aplicagao obrigatdria aos processos de
controle externo:

Art. 489. Sao elementos essenciais da sentenca: |[...]

§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial,
seja ela interlocutdria, sentenga ou acordao, que:

I — se limitar a indicagdo, a reprodugdo ou a parafrase de ato
normativo, sem explicar sua relacdo com a causa ou a questao
decidida;

IT — empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar
0 motivo concreto de sua incidéncia no caso;

I — invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer
outra decisao;

IV — ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo
capazes de, em tese, infirmar a conclusao adotada pelo julgador;
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V — se limitar a invocar precedente ou enunciado de sumula,
sem identificar seus fundamentos determinantes nem demons-
trar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;
VI — deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou
precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia
de distin¢do no caso em julgamento ou a superacao do entendi-
mento. (BRASIL, 2015)

Situag¢do analoga ocorre com o que a doutrina convencionou cha-
mar de documentos prét-a-porter (prontos para usar), nos quais sao utili-
zados, com pequenas alteragdes, modelos de relatdrios técnicos, pareceres
e acordaos pré-fabricados para cada situagdo, sendo também designados
documentos “CTRL+C, CTRL+V".

As teorias aqui apresentadas ndo sdo imunes a criticas. A época
em que o CPC/15 foi encaminhado para sancao presidencial, entidades
representativas de magistrados solicitaram o veto ao art. 489, entre elas a
Associacdo dos Magistrados do Brasil — AMB e a Associagdo dos Juizes
Federais do Brasil — AJUFE. O pedido, feito de forma oficiosa, teve como
argumento, entre outras razdes, a existéncia de impactos severos, de forma
negativa, na gestdo do acervo de processos, na independéncia pessoal e
funcional dos juizes e na propria produgdo de decisdes judiciais em todas
as esferas do pais, com repercussdo deletéria na razoavel duragdo dos fei-
tos (VASCONCELLOS; ROVER, 2015).

Sem desmerecimento a essa opinido apresentada acerca dos efeitos
do art. 489 do CPC/15, tem-se que, caso sejam respeitados, durante toda a
marcha processual, a boa-f¢, a lealdade processual, a cooperagdo na busca
pelo provimento rapido e justo ndo seriam a fundamentagao e a motivagao
correta das decisdes que ocasionariam retardamento processual.

Ainda sobre a fundamentacao das decisdes e no sentido da partici-
pacao de todos os atores processuais para a formagao do provimento final,
como requer o modelo constitucional, € salutar registrar que € necessario,
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eles tém a apresentar:

também, o abandono da visdo do juiz que atua de modo “solitario” ou
solipsista na construcao dos julgados:

Apos as constituigdes democraticas, aboliram-se os sistemas
inquisitério e de livre convencimento, porque historicamen-
te assentados em bases autocraticas e carismaticas de juizos
de arbitrio, discricionariedade, conveniéncia e equidade, sem
qualquer suporte no principio da anterioridade e exterioridade
normativas.

A reserva legal, como referente logico-juridico da legitimidade
jurisdicional, erigiu-se em principio constitucional de raciona-
lidade na prolatacdo das decisdes judiciais, o que torna impres-
cindivel a fundamentacdo do ato jurisdicional em leis que lhe
sejam precedentes.

No mundo de hoje, em que as conquistas teoricas da liberdade,
dignidade e igualdade de direitos se firmaram, as decisoes se-
cundum conscientiam ndo tem substrato legal, porque adotam
juizos de convicgao intima, sem que esta convicgdo esteja bali-
zada em critérios legais. Atualmente, os principios juridicos se
mostram fecundos em todas as legislagdes dos povos estudio-
sos, ndo sendo mais acolhivel apoiar-se em juizos de sensibi-
lidade, clarividéncia e magnanimidade como fundamento dos
provimentos jurisdicionais. (LEAL, 2018, p. 185)

Como consequéncia, percebe-se o abandono da Teoria do Livre
Convencimento, que reinou hegemonica por diversos anos na legislagao e
na pratica processual nacional. O espago para a discricionariedade e forte
conteudo subjetivo, que formavam o que também era chamado de inti-
ma convic¢do do julgador, ndo tem base que o sustente em um processo
permeado com a participacao ativa de todos os sujeitos processuais. Tais
fundamentos nao significam que o juiz tenha de concordar com o que di-
zem os sujeitos do processo, mas, sim, que deve ouvir e considerar o que

Diante de uma sociedade pluralista, ndo se nega que o texto
constitucional pode abrigar véarias interpretacdes. Em vista
disso, a propria Constitui¢do cuidou de delinear um medium
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lingiiistico para que se realize a interpretagdo constitucional,
instituindo, assim, procedimentos que demarcam o discurso
juridico, possibilitando o intercambio entre o mundo juridico
e as instancias politicas e economicas. Nesse sentido € que,
dentre todas as expressdes constitucionais, uma toma singular
importancia e destaque — o Processo — que, ndo raro, € citado e
protegido ao longo de todo texto constitucional. Como prova de
tal importancia politico-constitucional, tem-se que o Processo
¢ abracado, até mesmo, pelo rol dos direitos e garantias funda-
mentais. (MADEIRA, 2010, p. 150)

Portanto, a no¢ao de que o julgador possui caracteristicas peculiares
que o permitam vislumbrar, solitariamente, o que € justo e correto, sendo
imune a critica, ndo possui mais guarida no meio juridico, inclusive nos
tribunais de contas. O entendimento, conforme ja salientado, também se
aplica aos documentos que fundamentam as instru¢des processuais, como
relatorios técnicos e pareceres ministeriais, haja vista que também devem
se ater a todos os aspectos aqui informados:

Nesse sentido, diferentemente do que ocorre no solipsismo ju-
dicial, o discurso processual ndo mais aceita que os fundamen-
tos das decisdes se blindem da critica, sob pena de ndo poder
ser adjetivado como democratico. Isso ocorre porque nao ¢ pos-
sivel exercer o contraditorio — principio basilar da democracia —
sob um argumento que supostamente reside na consciéncia, na
moral e na compreensdo metajuridica dos interlocutores. Sem
contraditorio, como se disse, ndo ha processo, mas mero rito,
mera forma sem conteudo. Sair do Direito para argumentar ¢,
na verdade, excluir a fiscaliza¢do reciproca do discurso proces-
sual, retirando deste sua legitimidade democratica, afinal, ¢ im-
possivel fiscalizar validamente um argumento extraido do juizo
subjetivo. (MADEIRA, 2020, p. 196)

O tramite do processo de controle externo que tenha o objetivo de
alcangar o melhor resultado possivel para os sujeitos do processo e para
a coletividade perpassa, necessariamente, pela ado¢ao do modelo consti-
tucional. O resultado refletira, da maneira mais adequada possivel e com
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o respeito aos direitos e garantias fundamentais, o resultado esperado dos
tribunais de contas na andlise dos atos de gestao praticados pelos respon-
saveis pela conducao da coisa publica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os recursos publicos devem ser geridos de maneira integra, com
obediéncia aos principios constitucionais que definem uma boa adminis-
tragao publica. A andlise dos atos de gestao praticados pelos responsaveis
no gerenciamento destes deve, da mesma forma, sujeitar-se aos contornos
constitucionais que embasam o devido processo legal.

Os orgaos que compdoem a Administragdo Publica, possuindo fun-
coes a eles delegadas, devem ter caracteristicas de verdadeira filiagdo ao
texto constitucional, ja& que concebidos diretamente das palavras da Lei
Maior, tendo como destino inescapavel colocar em pratica as virtudes sob
as quais foram criados, com as bén¢aos do povo, titular do poder do Estado.

Portanto, o chamado modelo constitucional de processo viabiliza o res-
peito aos direitos e as garantias fundamentais dos sujeitos que dele participam,
na medida em que ¢ impositivo na observacao de institutos como o contradi-
torio € a ampla defesa, fundamentacdo e motivag¢ao dos atos processuais € na
isonomia entre os atores do processo. No atual ordenamento juridico brasilei-
1o, € obrigatoria a sua observancia durante a realizagdo de todos os procedi-
mentos que levam ao provimento final do processo de controle externo.

Pela analise e reflexdes realizadas no presente trabalho, fica evidente que
o tratamento do processo sob um olhar constitucional extrapola os seus limites
e evita uma potencialidade de efeitos negativos que poderiam alcancar a esfera
privada do responsavel e da coletividade sob a forma de consequéncias negativas.

O chamado consequencialismo, fundamentado na Lei de Introdu-
¢do as Normas do Direito Brasileiro, requer o sopesar das consequéncias
praticas da instrucdo técnica e das decisdes de forma a tracar um panora-
ma comparativo entre o custo ¢ o beneficio dos atos processuais citados.
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Portanto, apesar de ter suas bases no processo civil, conforme expos-
to, a modelagem constitucional, pelos beneficios e pela adequagdo ao mode-
lo democratico, pode e deve ser aplicada aos processos de controle externo.

Com as consideragdes realizadas no corpo do texto, tem-se que uma
matriz de exceléncia para a atuagao das cortes de contas passa, sem duvi-
da razoavel, pela equalizagcdo dos procedimentos adotados, mormente por
terem consequéncias praticas de diversas dimensodes, como sobredito. A
criacdo de um codigo nacional de controle externo traria os beneficios do
padrao minimo de funcionamento no controle das finangas publicas e no
modus operandi da sua execucdo. Assim, seriam evitados desequilibrios e
insegurancga juridica dos responsaveis, a depender de qual estado-membro
da republica fossem executadas as fungdes de gestor publico.

A missdo ¢ laboriosa, mas ndo pode ser encarada como algo im-
possivel, uma utopia, pois tem chances concretas ¢ fundamentadas de ser
realizada, sobretudo por existirem propostas que ja estao sendo debatidas
com os titulares das fungdes legislativas da Unido e pelo discurso harmo-
nico da doutrina especializada.

O ideal buscado, refor¢ando, ndo € utdpico. Trata-se da existéncia
de uma efetiva rede de controle nacional que compartilhe informagoes,
sistemas e utilize os mesmos procedimentos e métodos, baseados em um
unico codigo de normas relacionadas ao controle externo e adequadas ao
modelo constitucional de processo.
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