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RESUMO

O presente trabalho “PROCESSO ADMINISTRATIVO NO TRIBUNAL DE
CONTAS DO PARANA” estuda o Processo Administrativo no Estado
Democratico de Direito, sua funcdo na atualidade, seus principios e sua relacao
com a Constituicdo Federal. Mostra que o individuo, por meio do processo
administrativo, conjuga esforcos com o Estado-Administracdo e tem na
Constituicdo Federal garantia de observancia de principios constitucionais
processuais, dentre os quais se sobressaem: devido processo legal,
contraditério e ampla defesa. Trata também do Processo Administrativo
utilizado no Tribunal de Contas, que é 6rgao responsavel pelo controle externo
da Administragao. Discorre que Tribunal de Contas, por sua vez, exerce suas
competéncias constitucionalmente previstas por meio de atividade processual,
que se rege pelos principios do Processo Administrativo e tem sua
regulamentagdo contida no Regimento Interno da Corte. Este Regimento
Interno € que prevé a operacionalizacdo dos processos de fiscalizacdo, de
contas e demais processos do Tribunal de Contas, tendo-se como paradigma o

Tribunal de Contas do Parana.

Palavras-chave: Processo Administrativo, Tribunal de Contas do Parana,

Processo Administrativo no Tribunal de Contas.
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1. Introducédo

O tema a ser tratado é o processo administrativo no Tribunal de Contas do
Estado do Parana, que encontra sua disciplina no Regimento Interno da Casa.

A importancia do tema sustenta-se pela grande atividade processual que
se da na esfera dos Tribunais de Contas, que se utilizam do processo
administrativo para a consecucao das suas competéncias.

O processo administrativo & realidade’ na Administracao e representa um
grande avanco ao Estado Democratico de Direito. A idéia de processo na
Administracdo Publica leva em consideragdo a maxima da interagcéo entre
Administracdo e a coletividade — interesse este bastante presente no Tribunal
de Contas do Estado do Parana. Porém, deve o processo administrativo
observar os principios referentes a maxima efetividade da norma constitucional;
vale dizer, observancia da interpretagdo dos principios constitucionais sempre
de forma extensiva e nunca restritiva.

A primeira parte do trabalho trata do processo administrativo, seu papel na
Administracdo, seu estudo conforme o Direito do Estado e principios
constitucionais aplicados nesse estudo. Ja na segunda parte, ha uma visao
geral e ampla do processo administrativo de acordo com a leitura do
Regimento Interno do Tribunal de Contas do Parana.

A pesquisa se concentrou nos processos de fiscalizagdo, prestagao e
tomada de contas e processos especiais, como de consulta, denuncia e
representacao.

Muito embora o trabalho n&o deixe de observar a importancia dos
processos do Tribunal de Contas em que se discutem assuntos proprios e

internos da Corte — tais como processo licitatorio, processo administrativo

' FERRAZ, Sérgio. Processo Administrativo: Prazos e Preclusdes. In: SUNFELD, Carlos Ari;
Guillermo Andrés Mufioz. (Coords.). As leis do processo administrativo: Lei federal 9.784/99
e Lei paulista 10.177/98. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2000. p.281 — 301: “Doutra parte, a
inexisténcia de disciplina representou expressivo vetor de reforgo da autocracia burocratica,
quando em face dos reclamos da coletividade. Sintomatico, sugestivo e explicativo, portanto,
que os autores derramem paginas e tintas numerosas para o exame do ato administrativo,
pouco se aplicando, contudo, sendo recentemente, na problematica do processo
administrativo... E note-se: desde a promulgagdo de nossa Constituigdo — 1988 — que o
processo administrativo recebera consagragdo e reconhecimento expresso, no maior dos
patamares normativos!”



disciplinar, concurso publico para provimento de cargos do proprio Tribunal,

analise de pedido de férias de membros, etc — estes ndo sédo analisados.



2. Processo Administrativo

2.1 O Processo Administrativo: conceito e breve historico

Com a Revolugao Francesa, e a consequente queda do Antigo Regime,
tem-se a data simbdlica do nascimento do Direito Administrativo, contraposto a
entdo vigente idéia de auséncia de limitacdo ao poder soberano. Dentre outros
parametros, o principio da legalidade levou a atividade administrativa
finalidades ligadas aos administrados, bem como uma disciplina de tarefas.
Esta nova ordem nao s6 foi responsavel pela diminuicido da amplitude de
liberdade do Estado, como promoveu a aproximacao deste com a sociedade. A
época, é claro, restrito estava o Estado a fiscalizagdo, a nao intervencao.
Somente com a concepcado do Welfare State tem-se a Administragdo como
responsavel pela promocgao de beneficios ao cidadao (estes adquirem direitos
sociais, até entdo inexistentes). O ato era a emanagéo concreta do Poder
Executivo: limitava o Poder da Administracdo e completava o universo da
legalidade.

Assim se posicionou a autora Odete Medauar:

Predominante, entdo, a preocupacdo com o termo final das decisbes
administrativas (ato final), sem qualquer atencéo ao percurso que precedeu tal ato. Isto
porque, esta decisao final era concebida como a vontade da prépria Administragao, que
agia quase que livremente conforme suas proprias convicgdes. Qualquer questao
ligada as garantias dos administrados, durante a elaboragéo do ato final, dar-se-ia pelo
controle jurisdicional, alheio a Administracdo (o termo processo era utilizado com
referéncia a este controle). O ato administrativo era questao central, em torno de que
estava toda a Administragéo e, principalmente, a forma de comunicagédo dela com o

particular. Ausente o interesse pela matéria processo no Direito Administrativo, melhor
era deixar o mais livre possivel o poder discricionario da autoridade administrativa. 2

No entanto, com a cada vez maior interacdo entre Estado e sociedade
(com consequente aproximagado da Administragdo e administrado), inevitavel o
aumento do cuidado com a fixagdo de parametros para a atividade
administrativa. Inicialmente concebido como uma participagdo em busca da
defesa do cidadao, instrumento de garantia em face a discricionariedade

administrativa de atos unilaterais, o processo deu voz ao administrado,

2 MEDAUAR, O. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 55.



situagdo nova a atividade da Administracdo. Nao poderia se dar total prestigio
ao ato, porque importante a consensualidade na produgdo das decisoes,
necessaria a integragao para a eficacia do ato. Esta garantia de participagao na
producao, no entanto, nada mais era de que uma forma de defesa contra
excessos, instrumento de protecao.

A sempre citada ODETE MEDAUAR defende a idéia de processualidade
em toda atividade estatal, e por consequéncia, processualidade administrativa
onde ha exercicio da funcdo administrativa, diversa da processualidade
legislativa e jurisdicional. Onde inexiste poder, inexiste utilidade metodoldgica
de uma concepc¢ao de processualidade ampla. Defende que processo nao é sé
sucessao de atos para obtencgao de ato final, mas encadeamento juridicamente
necessario e obrigatério: ndo € livre escolha para o 6rgao competente para o
ato. O processo, por sua vez, reune, todos os atos teleologicamente vinculados
a elaboracao do ato final.

Nas palavras da autora:

O esquema processual abrange, na sua série, todos os atos que, de modo
mediato ou imediato, sdo teleologicamente vinculados a elaboragdo do ato final.
Portanto, todo ato do procedimento mantém vinculo teleolégico coma deciséo, para
qual se direciona. (...) A processualidade, entado, vincula-se a disciplina do exercicio do
poder estatal. A seiva do tronco comum da processualidade é o poder, que permeia
todos os ramos; onde inexiste poder, inexiste utilidade metodoldgica de uma
concepgao de processualidade amplas.

A funcdo administrativa, muito embora norteada pelo principio da
legalidade, ndo tem fim Unico de execucgao da lei, esta ligada a realizagao de
tarefas e atribuicdes, sendo fundamental para a sua identificacao a projecao de
fins sociais. Quanto a diferenciacdo da fungdo administrativa em relagéo a
relagéo jurisdicional tem-se: (i)a fungcédo administrativa ndo visa precipuamente
a atuacdo da lei; (ii)inexiste na funcdo administrativa o carater de
substutividade em relagao a dois sujeitos em disputa: em caso de controvérsia,
a propria Administracdo toma a decisdo que vai soluciona-la e; (iii)ndo ha
imutabilidade da coisa julgada, seus atos podem ser revistos por outros atos

administrativos ou mesmo por atos jurisdicionais.

* MEDAUAR. O.ldem. p. 26



Nao havia preocupacdo com os momentos que antecediam a edi¢cao do
ato administrativo (a idéia de processo remetia ao tema de controle jurisdicional
do ato). Isto de dava pela idéia de livre poder discricionario da autoridade
administrativa. A idéia de processo partiu da teoria do ato administrativo
complexo, passando pela “operagdo administrativa” ou “operagcdo com
processo” (doutrina francesa - Hauriou), ato-procedimento (em que os atos da
série eram partes integrantes do ato final, sem autonomia alguma) e,
finalmente, o processo como sucessao de fases ou atos que nao se confundem
com o proéprio ato final.

Com esta nocao de procedimento separada da nog¢ao do ato, emergiu-se a
idéia de procedimento, ligada a garantia formal do administrado.

Pela linha de Merkl*, a mais eficaz de todas as garantias estd na
colaboracdo, no processo, das pessoas sobre as quais recairdo os efeitos do
ato que sera editado. A formagao do ato nao mais resulta da vontade pessoal,
subjetiva, da autoridade, mas de um contraditério entre a Administragao e os
varios interessados, da composigdo paritaria das posigcdes dos sujeitos
interessados, inclusive sujeitos representantes dos interesses publicos oficiais.
5

Assim, o perfil de processo administrativo extrapolou a nogdo de ato
administrativo, para sair da perspectiva interna da Administragdo, e atingir as
perspectivas politicas e sociais. Na verdade houve inversdo das atencgdes, pois
‘os atos estatais sdo precedidos de processo, isto €, de uma série de atos e
fatos encadeados em sequéncia: ha o processo administrativo para os atos
administrativos”. ©
E certo que, de inicio, e como ponto de partida, o processo administrativo

se apresenta, sim, como forma de garantia, mas nao € sé. Além da funcao de

* MERKL . Teoria general del derecho administrativo, trad. Da edi¢cdo de 1927, p. 283. “O
motivo politico legislativo para a elaboracdo de um direito processual administrativo é o
empenho de proporcionar, aos individuos que obtém seu direito, em cada caso particular,
através das autoridades administrativas, as mesmas garantias de juridicidade ou a mesma
aplicacdo justa do direito administrativo material ou, em férmula mais breve embora menos
exata, a mesma segurancga nas relagdes juridicas que oferece o direito processual judicial... A
mais eficaz de todas as garantias esta suposta pela colaboragdo no procedimento, de pessoas
para as quais poderdo decorrer direitos e obrigagbes do mesmo e, por isso, a instituigcdo
fundamental do direito processual consiste na regulagdo dessa colaboragao

> MEDAUAR, O. Idem. p. 61.

® SUNDFELD, C. A. Fundamentos de Direito Publico. 42 ed. 5° tir. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. p.88.



complementar a protecéao jurisdicional dos administrados, propiciando garantia
prévia a edicao do ato, a participacado dos interessados amplia os pressupostos
objetivos da decisdo administrativa, que se torna mais suscetivel de aceitagéo
e cumprimento; a imperatividade unilateral do ato é superada e o processo,
como convergéncia de interesses, propicia condigdes para o correto
desempenho da fungdo administrativa, com restricdo de arbitrio e rompimento
da nocao de Administracdo contraposta a sociedade.

A perspectiva anterior, de encontro da vontade da autoridade com a
vontade do administrado somente quando da edicdo do ato, da lugar ao
esquema processual, que representa meio de homogeinizagdo destas
vontades, a partir de um processo.

2.2. Processo Administrativo e Constituicao

Somente a Constituicdo de 88 trouxe expressamente a referéncia ao
processo administrativo, pois as suas antecessoras referiam-se tdo somente ao
processo administrativo disciplinar. Na nova Constituicdo ha mengéo, também,
ao processo de licitagao (Art. 37, XXI) e ao processo de servidores publicos
(art. 41, 1§°). Esta referéncia sustenta a tese de que a Constituicdo de 1988
“filiou-se a moderna tendéncia de processualizagao da atividade administrativa,
enfatizando o discrimen entre a atividade judicial e a administrativa, mas
acentuando o nticleo comum de processualidade comum a ambas” ’.

No inciso LV do art. 5° da CRFB/88, que é ponto de partida® da
compreensao do processo administrativo, ha o termo “litigante”, sendo este o
individuo que participa do processo administrativo. Esta questdo € bastante
discutida, sendo questionado pela doutrina a pertinéncia do termo, que poderia
ser substituido pela palavra “interessados”, no que diz respeito ao processo
administrativo. Isto ocorre pelo fato de o litigante ser alguém envolvido em
litigio, ou seja, conflito de interesse, que ndo parece ser o obrigatério objeto do

processo administrativo.

" MEDAUAR. O. Idem, p. 154
® Art. 5°, LV. Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditério e a ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes.



O respaldo constitucional do processo administrativo € o art. LV do art.5,
que consagra existéncia de processo no ambito da Administragdo Publica e
como meio pelo qual se concretizam as normas constitucionais.

Enquanto nos direitos fundamentais ha preponderadncia de indole
declaratdria, reconhecimento, pela Constituicdo, de prerrogativas e faculdades,
‘garantia” é termo associado as normas constitucionais que disciplinam os
meios de fazerem cumprir tais direitos, instrumentos de tutela (carater
predominantemente assecutorio). Assim, o processo administrativo mostra-se
como garantia, vez que se destina a tutelar direitos, porque é meio, instrumento
de preservacao, reconhecimento e participagdo de direito do cidaddao na
atuacao administrativa.

O processo deve ser compreendido sob trés aspectos: (i)direito que
corresponde a garantia do devido processo legal, contraditério e ampla defesa;
(iiydireito do particular de instalar seus proprios processos administrativos,
correspondente ao dever que tem a Administracdo de receber, instruir e decidir
sobre tais pedidos e; (iii)direito de participagdo na elaboragdo das normas que
digam respeito aos particulares e seus interesses

E entdo, direito-garantia, pois independe de agressdo prévia (tal era
imaginado o processo como mero instrumento de defesa), que integra a esfera
individual dos particulares. E simultaneamente, direito de defesa, direito de
participacao e direito de prestacao.

Insere-se como um dos varios mecanismos pelos quais se ampliam as
possibilidades de participagao do povo no exercicio da atividade administrativa.
A democracia engloba tanto a participagédo, e até mesmo a colaboragdo dos
sujeitos no processo administrativo, que exercem influéncia no teor da deciséo
final, quanto a amplitude do controle da atividade administrativa. Enfim, pode-
se falar de processo administrativo como, sim um instrumento de garantia
individual e, também, como forma de participagdo democratica da coletividade
face a Administragao.

Hoje, assentada estd a idéia de processo administrativo na seara do
Direito, isto pela previsdo constitucional, mas também pela presenca de
previsdo normativa de processo em leis esparsas.

Na opinido do Prof. BACCELAR FILHO, “antes de ser jurisdicional ou

administrativo, civil ou administrativo, o processo € processo com a identidade



que a constituicdo Ihe fornece”. ° Também CRETELLA JUNIOR, “O processo
administrativo, antes de tudo, é processo, esta regulamentado por uma série de
regras caracteristicas, tipicas, que o distinguem de seus congéneres —
processo penal, processo civil — também autbnomos, com métodos proprios,
normas proprias, principios e objetos peculiares”. 10

Reconhecendo-se que a fungdo administrativa vé como forma de
exteriorizagdo o processo, preocupa buscar de que forma da-se a disciplina
deste processo, em que lugar ha norma processual. A propria Constituicéo
alberga inumeras regras quanto ao processo administrativo, desde sua
existéncia (inciso LV do Art.5°), até as questdes concernentes as normas
gerais, competéncia legislativa das normas processuais, principios processuais
e, de forma amplissima, direitos fundamentais do administrado.

E certo que, se ha processo vinculado ao exercicio da atividade da
Administracdo, ha previsdo normativa de como se dara o iter, pelo proprio
principio da legalidade, nada mais do que expressao (neste caso), de processo
administrativo voltado a consumacao dos interesses da democracia.

Superada a nogao de processo somente disciplinar (quando a necessidade
de interacdo Administracdo-administrado dava-se como instrumento de
defesa), como ja visto, hoje o processo é direito-garantia. '

No inciso LV do art. 5° da CRFB/88, que é ponto de partida da
compreensao do processo administrativo, ha o termo “litigante”, sendo esse o
individuo que participa do processo administrativo. Questdo esta bastante
discutida, sendo questionado pela doutrina a pertinéncia do termo, que poderia
ser substituido pela palavra “interessados”, no que diz respeito ao processo
administrativo. Isto ocorre porque o litigante € alguém envolvido em litigio, ou
seja, conflito de interesse, que nao parece ser o obrigatdrio objeto do processo

administrativo.

BACELLAR FILHO, R. F. Principios Constitucionais do Processo Administrativo
Disciplinar. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p. 54.

' JOSE JUNIOR, C. Curso de Direito Administrativo. 172 ed. p.567.

" Assim é o posicionamento de alguns pesquisadores; “processo é conceito que transcende ao
direito processual. Sendo instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele esta presente em
todas as atividades estatais (processo administrativo, legislativo). GRINOVER, A. P. e outros
Teoria Geral do Processo. 202 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2004. p.276.



O processo administrativo do Tribunal de Contas, como se aprofundara no
capitulo seguinte, pode adquirir varias feigdes, inclusive a de conjugacéo de
esforgcos, em que ndo ha lide.

2.3 Fundamentos Constitucionais

Embora os principios norteadores do processo administrativo nao fiquem
restritos aos previstos na Constituicdo — tal como a previsdo da Lei n°.
9.784/1999 (art. 2°), estes dao o contorno de toda e qualquer atividade
processual e, predominantemente, a que ocorre no Tribunal de Contas do

Parana.

2.3.1. Devido Processo Legal

Importante ressaltar que o principio do devido legal, que tem origem num
sistema juridica bastante diferente do brasileiro, encontrou sua positivagcao da
Constituicdo em seu art. 5°, que prevé que “ninguém sera privado da liberdade
ou de seus bens sem o devido processo legal”.

Desta forma, sua interpretacao e aplicagao, ou “contextualizacéo” se dara
de acordo com as demais clausulas contidas na Constituicdo. Isto vale dizer
que Sua compreensao deve ser desenvolvida contextualmente, a luz do
ordenamento constitucional brasileiro.

Nao é pacifica, ainda, o significado (extensao e limite) desta clausula no
direito brasileiro. Na verdade, a doutrina, em sua maioria, ndo encontra forma
de limitar a um conceito o teor desta clausula, mesmo que prevista em
dispositivo especifico na Constituicao. O que ocorre, na verdade, € que mesmo
intangivel, o conceito de devido processo legal ndo vé na pratica grande
importancia.

Porém, ha de se considerar alguns aspectos referentes ao principio de
devido processo legal. O primeiro deles é que se trata de garantia
constitucional ao individuo e, portanto, ndo admite interpretacao restritiva. Sua
interpretacdo se da de forma a estender-se ao individuo, e ndo a restringir seu
exercicio. Isto significa, em ocasido que, “direta ou indiretamente, restringirem-

se a liberdade ou bens o principio do devido processo legal assegura



submissdes a prévios e conhecidos ritos processuais e observancia de
limitagdes substanciais” '%.

Esta impossibilidade de restricdo decorre de dois principios
hermenéuticos: (a) “a imperiosidade de se conferir maxima eficacia as normas
de estrutura constitucional que estabelecem garantias sociais e individuais e (b)
o legislador ndo langa palavras supérfluas nos textos legais” *°.

O principio do devido processo legal, em verdade, ndo esta contido nem
se confunde com outras expressdes constitucionais. E, sempre deve haver
efetividade na aplicacdo das normas constitucionais — a uma norma
constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficacia lhe dé.

Quando se da a operagao de interpretagdo, o jurista observara e
interpretara o texto constitucional tendo como norte um Estado Democratico de

Direito, em que nao ha supressao do esta consignado na Constituigao.

2.3.2 Contraditorio

A efetividade que se considera necessaria quando da interpretacdo da
norma constitucional também esta contida na idéia de desenvolvimento do
processo administrativo. O principio do contraditério garante que o processo
sera efetivo do ponto de vista do administrado, que é personagem dessa
atividade. Um processo, para a Administragao Publica, em que n&o ha a figura
do administrado, ndo ha a participacao deste, ndo tem efetividade, € um mero
mover de maquinas da Administracdo. Este principio esta assegurado,
também, no art. 5° da CRFB/88, inciso LV: “aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e
ampla defesa, com meios e recursos a ela inerentes”.

A decisao que se busca ao cabo de um processo administrativo deve levar
em conta a colaboracdo daquele que participou como interessado durante o
momento instrutério, o desenvolvimento processual. Assim sendo, o
administrado tem que contar com a garantia de ciéncia da existéncia do

processo, com toda a clareza possivel, e de todos os atos que neste ocorram.

2 MOREIRA, E. B. Processo Administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/99. 32.
ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007. p. 257
> MOREIRA, E. Idem, p. 258

10



O particular deve permanecer em pé de igualdade quanto ao conhecimento das
particularidades do processo, para que, assim, possa contribuir para a deciséo
final.

O contraditério, no processo administrativo, gera espécie de dialogo — uma

“ _ em que sao necessarias premissas fixadas no

“contrariedade real”
momento de sua instauracdo, em que nao haja possibilidade de modificacao
unilateral posterior'®. Assim, com pleno conhecimento dos textos legais, o
administrado tem condi¢des de atuar devidamente no processo.

Vale dizer que o principio do contraditério € garantia “de ser cientificado
com clareza nao s6 da existéncia do processo, mas de tudo que nele ocorra,
podendo o particular manifestar-se a respeito de todos os atos e fatos
processuais, gerando, em consequéncia, o dever de o 6rgao julgador apreciar
tais intervengdes e toma-las em conta ao proferir sua decis&o” '°.

Indispensavel ao processo administrativo, o contraditério mostra-se como
“‘elemento insito a caracterizagdo da processualidade”, como também “propicia
ao sujeito a ciéncia de dados, fatos, argumentos, documentos, a cujo teor ou
interpretacdo pode reagir, apresentando, por seu lado, outros dados, fatos,

. E possivel afirmar que no processo

argumentos, documentos”
administrativo, quanto a sua finalidade, este principio nao difere do previsto no
processo judicial, pois protege, também, a capacidade de influéncia da
Administragdo pelo administrado, e vice-versa. Na verdade, da cooperagao
entre estes, “viabiliza-se a assuncdo de um panorama mais completo da
situagao fatica, conduzindo a uma decisdo mais ponderada e conforme a

realidade.” ®

2.3.3. Ampla Defesa

" MOREIRA, E. B. Idem, p. 285.

> |dem, p. 277

' |dem, ibidem.

" MEDAUAR, O. Idem, p. 96: “Em processos administrativos referentes a questdes coletivas e
difusas, o contraditério se expressa na possibilidade de fazer emergir os diferentes interesses
em jogo e de confronta-los adequadamente em presenca dos respectivos titulares antes da
decisao final.”

"®BACELLAR FILHO, R. F. Idem, p. 239.
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O significado de defesa quer dizer garantia de que “ninguém pode ser

condenado sem ser ouvido” '°.

Porém a simples defesa, para a nossa
Constituicado, ndo é suficiente; deve ser garantida ao individuo a ampla defesa.
Indica-se a evolucdo na idéia de defesa embasada na no¢cdo moldada face a
nota de culpa dos acusados do direito processual penal, e tem-se a
interpretacdo extensiva do principio, trazida também ao Processo
Administrativo.

Este principio tem grande interacdo com o principio do contraditério, sendo
muitas vezes observados de forma conjunta no processo administrativo. A
ampla defesa tem como fundamento a garantia de defender-se e fazer serem
apreciadas as suas razoes de forma a possibilitar, ao maximo, a legitimidade
do processo e da propria jurisdicdo. E a clausula de participacdo do individuo
no Estado Democratico de Direito.

Ha de se observar, também, que o direito do interessado de contestar
acusacoes, alegar fatos, interpreta-los e evitar prejuizos deve ter como norte
uma possibilidade irrestrita, tal como ha previsdo na Constituicdo, art. 5°, parte
final: “com os meios e recursos a ela inerentes”. N&o ha como se admitir
qualquer interpretacao restritiva do direito de ampla defesa, tanto em processo
judicial quanto em processo administrativo. Desta forma, “o principio
constitucional € ilimitado, sempre que o processo albergar conflito de
interesses (efetivo ou potencial) ou imputagdo de ilicitudes. Pouco importa
tratar-se de processo penal, trabalhista, civel ou administrativo; a regra € a
aplicagdo maxima da ampla defesa”. %

H4, na seara no principio da ampla defesa, a separagdo entre as
chamadas defesas de mérito e defesas processuais. As defesas diretas, de
merito ou substanciais, estdo ligadas a relagéo juridica de direito material que
deu origem ao processo. Refere-se ao mérito, controvérsia ou interesse que
ensejou o inicio do processo. Enfim, a defesa de mérito “volta-se contra a

veracidade dos fatos e a aplicabilidade das normas juridicas ao caso concreto”.
21

'“MEDAUAR, O. Idem, p. 111
% MOREIRA, E. B. Idem p. 297.
%' MOREIRA, E. B. Idem, p. 301

12



Quanto a defesa indireta, volta-se ao préprio processo, visando a impedir
decisdo de mérito. E o caso de argiiicdo de descumprimento de norma
referente a instalacdo de processo ou mesmo quanto ao desenvolvimento da
relagéo juridico-processual.

Cabe ressaltar que a defesa indireta, ou processual, deve ser analisada
antes da defesa de mérito; pois, se procedente a arguicao de “preliminar’ de
intempestividade de interposi¢cdo de Recurso ou imparcialidade e competéncia
do érgao julgador, por exemplo, ndo é possivel a apreciagao do mérito.

Isso acarreta no fato de que as questbes referentes a defesa indireta
deverao ser apreciadas de pronto pelo 6rgao julgador, e nunca somente no
momento da decisao final, para que nao haja atividade processual em vao ou
supressao de direito ou garantia do interessado.

Assim sendo, se ndo analisadas as preliminares arguidas pelo interessado,
ha nulidade das decisdes proferidas no processo administrativo. A questao de
meérito ndo poderia ter sido apreciada, pois deveria ter sido analisado o

obstaculo posto pelo interessado.
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3. Processo Administrativo utilizado nos Tribunais de Contas do Parana

3.1 Os Tribunais de Contas

Os Tribunais de Contas sdo o6rgaos de controle externo da
Administracdo. Tem-se, hoje, bastante dissonédncia na doutrina quanto a
classificagdo da funcdo que exercem os Tribunais de Contas, sendo
sedimentado, no entanto, que o papel exercido é de extrema importancia do
sistema de freios e contrapesos estabelecido pela Constituicdo de 1988, como
também uma ferramenta técnica eficaz no controle externo da Administragao.
Viu-se, ao longo do tempo, uma necessidade de auxilio ao Poder Legislativo,
que nao mais poderia ser sobrecarregado pela tarefa de exame de despesas
do poder Executivo.

A criagdo do primeiro Tribunal de Contas do Brasil deu-se em 07 de
novembro de 1890, por intermédio do Decreto n°. 966-A, periodo do Governo
Provisério do Marechal Deodoro, sendo seu principal defensor o jurista Rui
Barbosa. %

A importancia dada a instituicdo hoje, pode ser vista por meio dos
estudos realizados sobre os Tribunais de Contas. Diversos sao os trabalhos de
pesquisa feitos tendo como tema a atividade exercida pela Corte, sendo
pacifico que “os Tribunais de Contas sao 6rgaos autbnomos e independentes,
constitucionalmente construidos, desvinculados de qualquer relagdo de
subordinacdo com os poderes, prestando auxilio, de natureza operacional e em

algumas situagdes, ao Poder Legislativo”.

2 |nteressante o trabalho de pesquisa feito pelo autor Luiz Bernardo Dias da Costa, que com
apuro, inseriu em sua obra “Tribunal de Contas: Evolugao e Principais Atribuicdes no Estado
Democratico de Direito”, pagina 65, parte do discurso proferido por Rui Barbosa quando da
constituicdo do Tribunal de Contas no Brasil: “(...) corpo de magistratura intermediaria a
Administracao e a Legislatura que, colocado em posi¢cao autbnoma, com atribuicées de revisao
e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameacgas, possa exercer suas funcdes
vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-se em instituicdo de ornato
aparatoso e inutil. (...) convém levantar, entre o poder que autoriza periodicamente a despesa e
o Poder que periodicamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro,
que, comunicando com a Legislatura, e intervindo na Administragdo, seja ndo sé o vigia, como
a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracao de infragbes orgcamentarias
por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta ou indireta, proxima ou remotamente,
discrepem da linha rigorosa das leis de finangas.”

2 COSTA, L. B. D. Tribunal de Contas: evolugao e principais atribuigbes no Estado
Democratico de Direito. Belo Horizonte: Forum, 2006.

14



Dentre as formas de controle da Administragdo®, o Tribunal de Contas é
responsavel pelo controle externo, ou seja, € 6rgdo que auxilia os poderes
(legislativo, executivo e judiciario) e a “comunidade de seus o6rgaos de
participagédo politica: auxilia o legislativo no controle externo, fornecendo-lhe
informacgdes, pareceres e relatdrios; auxilia a administracdo e o judiciario na
autotutela da legalidade e no controle interno, orientando a sua agédo e
controlando os responsaveis por bens e valores publicos”. > Embora atue
como orgao auxiliar do poder Legislativo, o Tribunal de Contas ndo o integra,
sendo apenas responsavel pelas atividades estabelecidas constitucionalmente.

A Constituicao Federal trata do Tribunal de Contas da Unido, que tem a
sua competéncia delineada no art. 70, Paragrafo Unico, sendo que: “prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos qual a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria”.

Da mesma forma ocorre com os Tribunais de Contas dos Estados, que sao
também responsaveis pelo controle externo, porém encontram suas
competéncias discriminadas nas Constituicbes Estaduais. Ha de se observar,
no entanto, que o modelo-paradigma das Cortes brasileiras € a estrutura do
Tribunal de Contas da Unido, sendo que, nas instituicdes estaduais, havera
pequenas modificacbes de cunho procedimental ou de forma a adequar-se o
processo as necessidades locais. A Lei Organica do TCU funcionara, entao,
como “espelho” das demais Leis Organicas, conforme prevé a Constituicdo

Federal:

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢édo aplicam-se, no que couber,
a organizagao, composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

Paragrafo Unico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais
de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.

2 Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncias sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante Controle Externo, e pelo sistema de controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

*® TORRES, R. L. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas.In: Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 194, p. 31-45, out./dez.
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Assim sendo, a Constituicdo Estadual estabelece as competéncias do
Tribunal de Contas do Estado, de forma semelhante a previsdo do TCU contida
na Constituicdo Federal. Estas competéncias sdo regulamentadas em Lei
Orgéanica, seja no TCU, seja no Tribunal de Contas Estadual. Uma vez
regulamentada, a Lei Organica funciona como diretriz as tarefas da Corte,
porém € o Regimento Interno que desenhara com precisao a tarefa processual

dos Tribunais de Contas dos Estados.

3.2 O Tribunal de Contas do Estado do Parana

Criado em dois de junho de 1974, o Tribunal de Contas do Estado do
Parana foi instituido por meio do Decreto-Lei estadual n°. 627, pelo entado
governador do Estado Moises Lupion. Seu primeiro regulamento foi o Decreto-
Lei n° 673, de nove de julho de 1947 (com a definicdo de estrutura e
competéncias e a distribuicdo de atribuicbes e poderes — inclusive o de
ordenacao de sequestro de bens e prisdo de responsaveis).

Em seguida — 12 de agosto de 1947 — é aprovado o seu primeiro
Regimento Interno, com esbogo do procedimento a ser adotado na persecugao
dos fins da Corte. Ja em 1969 ha a aprovagdo de uma nova regulamentacgéo,
um segundo Regimento Interno, que foi teve longa vigéncia, sendo substituido
somente em 2005. Ao longo dos mais de 30 anos, esse Regimento observou
grandes mudangas: a Emenda Constitucional n°. 01/69 (advento da atribuigéo
de fiscalizagdo dos Municipios do Estado), o Provimento n°. 01/70 (disciplina
para os procedimentos de prestagdes de contas municipais), a mudanga de
“ministros” para “conselheiros” do Tribunal de Contas (Constituicdo Estadual de
29 de maio de 1971) e criagédo das Inspetorias de Controle Externo.

As maiores mudancas foram havidas apds a Constituicdo da Republica
Federativa em 1988, com a indicagdo em norma constitucional das suas
atribuicbes e competéncias, sendo a possibilidade de realizagdo de denuncias
ao Tribunal de Contas uma grande inovagédo. Houve também a padronizagéo
do recebimento, tramite e julgamento desta nova figura através do Provimento
n°. 01/91.

Atualmente, as competéncias do Tribunal de Contas do Estado do

Parana sao discriminadas pelo art. 75 da Constituicdo do Estado, e também
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contidas na Lei Organica da Casa. Esta Lei Organica, juntamente com o
Regimento Interno, sdo os instrumentos normativos que definem como
exatamente é a atividade administrativa e processual dentro da Corte.

Delineiam a atuagao tanto do corpo deliberativo (composto pelo Colegiado
de Conselheiros, Auditoria, Ministério Publico de Contas, presidéncia e
Corregedoria-Geral) quanto do Corpo Instrutivo, que acolhe onze diretorias
técnicas, seis coordenadorias, além das Inspetorias de Controle Externo —
aquelas coordenadas pelos Conselheiros, a exce¢dao do Conselheiro
Presidente.

Estas inspetorias sao as responsaveis pela fiscalizagao direta de 6rgaos e
entes estaduais, por intermédio de sistema rotativo bienal e sorteio. Ali se
realizam auditorias e inspec¢des in loco, propositura de impugnagdes de atos
administrativos irregulares e emissao de relatérios quadrimestrais de contas.

O Tribunal de Contas do Estado do Parana tem em seu corpo deliberativo
a figura do colegiado de Conselheiros, em total de sete — sendo quatro deles
escolhidos pela Assembléia Legislativa e trés pelo chefe de governo. Dentre as
cadeiras do governo estadual, apenas uma ¢é de livre escolha: as outras duas
estdo vinculadas a lista triplice do Ministério Publico junto ao tribunal de Contas
e do grupo de auditores da Corte, alternadamente. %°

Os auditores também sdo em numero de sete, providos através de
concurso publico e substituem os Conselheiros em faltas e impedimentos.

Ja o Ministério Publico € composto por um corpo de 11 procuradores, sob
a coordenacao de um Procurador-Geral. Vale salientar que o Ministério Publico

junto ao Tribunal de Contas (MPjTC) tem assento em todas as decisdes

% O Tribunal de Contas mostra-se como 6rgao politico, tanto que o provimento do cargo de
julgador da-se por indicagdo. Ndo é pequeno o numero de criticas a que se faz a nomeagéao
dos conselheiros. Nesse sentido € o comentario feito por Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:
“Com frequiéncia se discute a necessidade de impor a regra do concurso publico, como critério
Unico para selecdo e nomeacgdo. Sem divida, o concurso publico desvincula o agente
nomeado de qualquer interferéncia. Os nomeados por esse critério de escolha, impessoal por
exceléncia, uma vez garantidos na continuidade da fung¢do, possuem todos os atributos para
desempenhar a fungdo com isengao e critério técnico. (...)No ambito dos tribunais de contas,
contudo, o critério de escolha deveria ser ainda mais relevante, porque os julgadores do poder
judiciario e do ministério publico estdo adstritos a lei, enquanto os membros das cortes de
contas tém o poder de julgar os atos dentro do quadrante da legalidade, aferi-los frente aos
valores da legitimidade e da economicidade (tangenciando o mérito do ato administrativo) e
ordenar o desfazimento de um ato que, mesmo satisfazendo os requisitos da norma, se
distancie do interesse publico primario.” (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de
Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia./1. ed., 22 tiragem. Belo Horizonte: Férum, 2003, p.
590)
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colegiadas da Casa. Embora ndo haja muito conhecimento acerca do papel do
MPjTC, a sua fungéo é bastante peculiar.

Somente com a Constituicdo Federal de 1988 houve a institucionalizag&o
do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas. Seu reflexo, no estado do
Parana, se deu pela Lei n°. 5.615/1967, que estabelecia a constituicao,
competéncia e atribuicbes da Corte estadual. Em seu artigo 12 havia a
previsdo de que o Ministério Publico era representado pela Procuradoria da
Fazendo junto ao Tribunal (eis o motivo pelo qual ainda se tem o Ministério
Publico de Contas sob a alcunha de “Procuradoria”), e tinha como fim o auxilio
na fiscalizagdo orgamentaria e financeira da Fazenda junto ao Tribunal de
Contas: era incumbéncia de seus Procuradores a fiscalizagdo do cumprimento
de normas e, também, a defesa dos interesses da Fazenda, eminentemente os
da Fazenda Estadual. Antes de ser chamado de Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, este 6rgao também foi chamado de Procuradoria do
Estado junto ao Tribunal de Contas — também como representante da Fazenda
Estadual. %

Entre as principais caracteristicas deste Ministério Publico especial “esta
essencialmente a de fiscal da lei e a iniciativa, em parte concorrente com a dos
titulares dos érgéos técnicos, de promover agdes no ambito do tribunal” %2.

Nas palavras da atual Procuradora-Geral do Ministério publico junto ao

Tribunal de Contas do Parana:

O desenho institucional deste Ministério Publico é peculiar, como consta na
ementa do Acérdao da ADIn 789, proferida pelo Supremo Tribunal Federal, segundo a
qual ‘o Ministério Publico junto ao TCU é instituicdo que nédo integra o Ministério Publico
da Unido’. Essa decisdo deu ensejo ao reconhecimento dos Ministérios Publicos junto

" A autonomia do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas ja foi objeto de decisdo do
STJ: “As atividades inerentes ao Ministério publico no ambito dos Tribunais de Contas sao
privativamente exercidas por membros de carreira desse ramo especializado, somente a eles
cabendo as competéncias especificas que lhe estdo reservadas. Todos os demais ramos do
Ministério Publico cumprem as suas atribuicbes essenciais as fungdes jurisdicionais. Descabida
superposigcao do Ministério Publico estadual comum nessas esferas de atribuigdes ao
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, caracterizando frontal desrespeito a autonomia
funcional e administrativa reconhecida, indistintamente, a todos os ramos que compdem o
universo da instituicdo. Desrespeito a autonomia funcional e administrativa aplicavel a todos os
ramos do Ministério Publico, conforme inscrito no art. 127, §2° da Constituicdo Federal.”
(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso em mandado de Seguranga n°. 6.852/RS.
Relator: Ministro Demdécrito Reinaldo. Brasilia, 26 de setembro de 1996. Diario de Justica,
Brasilia, DF, 29 de outubro de 1996).

8 FERNANDES, J. U. J. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia./1. ed., 22
tiragem. Belo Horizonte: Férum, 2003. p.612.
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as Cortes de Contas estaduais, em substituicdo as antigas procuradorias do estado
junto a esses tribunais especiais.

O Mistério Publico especial esta vinculado ao Tribunal de Contas, e ndo ao
Ministério Publico do Estado, e atua somente na atuagdo de competéncia do
Tribunal, sendo que a Constituicdo Federal definiu linhas diretivas do regime
juridico dos membros do ministério publico que atua junto aos tribunais de
contas em dispositivo proprio, devendo ser aplicadas as disposicdes previstas
na segao reservada ao ministério publico ordinario.

Enfim, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas ndo mais defende
interesse do Estado, e sim trabalha de forma semelhante ao Ministério Publico
Estadual, porém sem vinculagao a ele e ligado ao exercicio da competéncia de

contas exercido pelo Tribunal. *°

3.3 A atividade processual do Tribunal de Contas do Parana

O exercicio da competéncia constitucional dos Tribunais de Contas da-se
por meio do processo administrativo e este, por sua vez, tem prevista sua
tramitacdo nos Regimentos Internos das Cortes. Assim, a atividade exercida
pelo Tribunal de Contas é, em larga escala, uma atividade processual. Até o
ato mais simples é precedido de intensa movimentagéo.

A utilizacdo do processo para atingir o cumprimento das competéncias
previstas na Constituicdo € a caminho util e necessario ao ato final da Corte. A

instauracao do processo deve existir pelo fato de que o Tribunal de Contas

29 COSTALDELLO, A. C. Revista do tribunal de Contas — PR n°. 160. fev/maio, 2007.

o) papel também pode ser entendido a partir do estudo do Ministério Publico Estadual,
quanto a participagdo no processo jurisdicional: “Sao trés os principios que informam a
atividade do Ministério publico: o da unicidade, o da indivisibilidade e o da independéncia
funcional (CF, art. 127, §1°). Os dois primeiros significam que a atuag¢&o do ministério Publico é
corporativa, podendo ser substituidos seus membros, um por outro, sem que exista qualquer
alteracdo subjetiva nos processos em que o Ministério Publico esteja atuando. Esta atuagéo
sera sempre da instituicdo Ministério Publico, independentemente de se tratar do promotor (ou
do procurador) A ou B. Ja o principio da independéncia significa que a cada membro da
instituicdo se exige atuacdo de absoluta submissdo a lei sem que, no entanto, exista
ingeréncia de qualquer espécie na formacao de sua opinido, seja do Poder Judiciario, seja da
prépria organizagdo a que pertence. O membro do Ministério Publico é livre para agir, nos
limites da lei, exclusivamente de acordo com sua consciéncia, inexistindo qualquer controle,
que nao o disciplinar, da sua propria instituicdo. Suas opinides, entretanto, ndo séo vinculativas
para o magistrado. WAMBIER, L. R. Curso avangado de processo civil. v.1: teoria geral do
processo e processo de conhecimento. 9. ed. Sdo Paulo, SP: Revista dos Tribunais, 2007.
p.212
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necessita da participagdo do responsavel ao longo do processo, pois este € o
interessado da regularidade das contas e atos.

Embora seja a principal fungdo do TCE a averiguagédo de regularidade de
contas, nao existe somente o processo de prestacdo de contas em sua
atividade processual. Ha, além deste, uma série de espécies de processos que
sao previstos pelo Regimento Interno da Casa, cada qual com tramite préprio,
em que é necessaria a apresentacao de diferentes documentos.

Para o estudo dos principais tipos de processos utilizados no tribunal de
Contas do Parana, usar-se-a a separacado proposta pelo Ministro do TCU
Benjamin Zymler: processos de tomada e prestagdo de contas, processos de
fiscalizagdo e demais processos.

Esses trés géneros de processos albergam espécies diferenciadas de
controle: auditorias, denuncias, aposentadorias, consultas, entre outros. Porém
todas as formas de fiscalizagdo exercidas pelo Tribunal enquadram-se na
figura do Processo Administrativo e deverao, portanto, observar os principios
constitucionais a ele referentes.

Quanto as fases dos processos no Tribunal de Contas do Estado do
Parana, este pode percorrer cinco momentos®': fase inicial com instrugdo da
unidade técnica competente, remessa a Secretaria do Ministério Publico
especial para emissdao de Parecer, momento de Relatério acompanhado de

Voto do Relator, encaminhamento ao 6rgao julgador e Recursos®.

¥ As fases do processo na Administragdo Publica foram assim classificadas: “Melhor parece
seguir essa ultima diretriz quanto a estrutura, para considerar no processo administrativo trés
fases: a)fase introdutdria ou inicial, integrada por atos que desencadeiam o procedimento; o
processo administrativo pode iniciar-se de oficio ou por iniciativa de interessados (particulares,
individualmente ou em grupo e servidores para pleitear direitos, p; ex.); b)fase preparatéria, na
qual se colhem todos os elementos de fato e de direito que possibilitem a tomada de decisédo
justa e aderente a realidade; ai se incluem os atos e fatos relativos a provas, a formulagao de
pareceres juridicos e técnicos, a audiéncias publicas (como no licenciamento ambiental),
relatérios, alegagdes escritas com carater de defesa ou nao, enfim todos os elementos levam a
um conhecimento mais acurado da questdo tratada no processo para acarretar, por sua vez,
uma decisdo correta, quanto aos fatos e ao direito; c) fase deciséria ou decisdo, que é o
momento em que a autoridade competente (unipessoal ou colegiado) fixa o teor do ato que
emite a decisdo e o formaliza; nessa fase se incluem os elementos necessarios a eficacia da
decisdo, tais como notificacdo, publicacdo eventualmente homologagdo ou aprovagdo, pois
todos sdo insitos a prépria decisdo”. MEDAUAR, Od. Idem, p. 135

%2 ZYMLER, B. “Processo Administrativo no Tribunal de Contas da Unio”. In: Brasil. Tribunal
de Contas da Unido. Prémio Serzedelo Corréa 1996 — Monografias Vencedoras — 2° lugar.
Tribunal de Contas da Unido: Instituto Serzedelo Corréa, 1997 p. 143-225. “De forma
esquematica, o tramite processual no TCU pode ser subdividido em cinco etapas: Instrugdo da
Unidade Técnica, Parecer do Ministério Publico junto ao TCU, Relatério e Voto do relator,
Julgamento pelo Colegiado e Recursos”.
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Utilize-se aqui o exemplo do processo predominante na Corte — a
prestacdo de contas — que € protocolizada, segue a Diretoria de Contas
Municipais ou Diretoria de Analise de Transferéncias (caso trate-se de
prestacdo de contas de valor repassado por meio de transferéncias voluntarias
do Estado ou Municipios) para a emissao de analise preliminar, apés ao
Ministério Publico, que emite parecer no sentido de corroborar a analise
preliminar ou nao, voto do relator e encaminhamento as Camaras ou ao
Tribunal Pleno, com julgamento ou ndo de mérito e, por fim, a possibilidade de
Recurso.

O tramite deste tipo de processo enseja a formacdo de uma relagcéao
juridica processual entre o Tribunal de Contas e o ente prestador de contas, em
que nao ha, porém, conflito de interesse. O administrado leva ao Tribunal de
Contas um relatério de utilizagdo de recursos publicos e visa a promulgagao de
um Acordao em que se atesta a regularidade na aplicagao de dinheiro publico.
O processo pode ser visto como uma conjugacgao de esforgos: ndo ha carater
“contencioso”.

Ocorre que, muitas vezes, ha constatagéo de irregularidade na analise das
contas; o prestador de contas deve, entdo, explicar-se ao Tribunal. E
necessaria a apresentacdo de documentos ou justificativas que possam
reverter o quadro de irregularidade. Ai, conforme o Ministro Zymler, “opera-se a
mudanga na natureza do processo”. Conforme esta idéia, “com o surgimento
de conflito de interesses entre o administrado e a Administracao, estabelece-se
processo de natureza contencioso de Marcelo Caetano, (...), dotado de
caracteristicas proprias, que passa a ser informado pelo principio do
contraditorio e da ampla defesa”. %

Sendo dessa forma, haveria a formagao de espécie de relagdo processual
triangular, sendo vértices: prestador de contas, unidade técnica e relator ou
Colegiado competente. A unidade técnica responsavel devera analisar as
justificativas do ente prestador das contas e, apds, reiterar ou retificar seu
posicionamento, o qual sera levado em conta pelo 6rgao julgador. Uma vez que

a irregularidade nao tenha sido afastada, o responsavel podera ter suas contas

% ZYMLER, B. Idem. p.166.
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julgadas desaprovadas, bem como ser condenado ao recolhimento de multa
em face da ma gestao dos recursos.

Como ja afirmado, mesmo que grande parte da atividade processual da
Corte de Contas seja realizada sobre o tema de contas, existem também outros
tipos de processo. Ha a previsdao na Constituicido Federal de uma série de
processos que nao tratam de prestacdo de contas nem sdo objeto da atividade
de fiscalizagado do Tribunal de Contas.

Os processos referentes as competéncias fiscalizatérias do Tribunal
devem estar vinculados ao processo de prestagcdo ou tomada de contas, pois
sdo necessarias as informagdes ali contidas no momento de julgamento das
contas. Porém, mesmo sendo processos considerados subsidiarios, estes tém
caracteristicas e tramite proprios.

Com referéncia aos processos de controle externo, o Regimento Interno do
Tribunal de Contas do Estado do Parana, estabelece a forma que se dara a
apresentacao das contas do (i)Governador do Estado, (ii)Jdos Prefeitos
Municipais, (iii)Jdas Entidades Estaduais, (iv)das Entidades Municipais e (v)das
Transferéncias Voluntarias e demais repasses de recursos. Com referéncia as
contas do Governador do Estado e dos Prefeitos Municipais, O Regimento
Interno faz mengao a expressao “apreciagcao de contas”, isto porque nao é de
competéncia do Tribunal o julgamento das Contas, e tdo somente a expedigéo
de Parecer prévio, que podera ser derrubado pela assembléia legislativa ou
camara de vereadores.

Ja quando se trata das demais espécies de processos de contas, ha a
competéncia de julgamento34 pelo Tribunal, e esta, por sua vez, é privativa da
Corte de Contas, seu mérito ndo podera ser objeto de discussédo junto ao Poder
Judiciario.

Outro género de processo junto ao TCE refere-se a atividade de
fiscalizacdo, é a tarefa de coleta de dados e informacdes adquiridas por meio
de auditorias e inspecbes, especialmente quando existe indicios de
irregularidade de gest&do. A grande diferenciadora do processo de fiscalizagéo

para o processo de contas € que o processo de contas € de remessa

% Art. 218. As contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos deverdo ser apresentadas e submetidas a julgamento, sob a forma de
prestacdo de contas ou tomada de contas.
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obrigatéria por parte do interessado no término de exercicio financeiro. Ja no
processo de fiscalizagdo, s6 a necessidade de encaminhamento de
documentos de aposentadoria para fins de registro, somente quando houver a
aposentadoria de fato; outro exemplo é que s6 havera necessidade de
apreciagao de regularidade de concurso publico quando houver contratagéo
advinda de concurso publico.

Existem também os processos tidos como especiais; um exemplo é o
processo de denuncia. Este processo tem previsao no art. 275 do Regimento
Interno, em que “qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato &
parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidade de atos e fatos da
administragao publica direta, indireta ou fundacional estadual ou municipal”.

A existéncia da figura da denuncia permite afirmar que ha, por parte do
Tribunal de Contas, grande interesse em interacdo da Administragdo com a
sociedade, uma vez que prova ser matéria referente a coletividade a
possibilidade de conduta irregular na Administragdo. O Tribunal, ao decidir pela
procedéncia de uma denuncia e instauragao de processo de fiscalizacio, atua
de modo conjunto com os administrados, “pois a sociedade e os 6érgaos
publicos devem ter interesse em preservar a legalidade da conduta dos
agentes publicos, demonstrando a verdade dos fatos” *°.

O tramite do processo de denuncia inicia-se com encaminhamento, ao
Tribunal de Contas, de narragcdo de um fato supostamente irregular, seja
contratacao de pessoal por meio de concurso irregular, fraude em licitagao, etc.
ApOs a protocolizacdo deste documento inicial, o Corregedor-Geral do Tribunal
devera pronunciar-se pela instauracdo ou nao da fiscalizagdo e, em caso
positivo, havera a movimentacdo do corpo instrutivo do tribunal, que opinara
pela procedéncia ou ndao da denuncia. Caso julgada procedente, havera
instauracado de auditoria para averiguacédo das irregularidades e punigao dos
responsaveis.

Ressalte-se que o processo de denuncia tem carater sigiloso, para que
seja resguardada a inviolabilidade da intimidade, vida privada e imagem do

responsavel acusado das supostas irregularidades.

% FERNANDES, J. U. J.Idem, p. 327.
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Existe, também, a figura da consulta, que é o exercicio da competéncia do
Tribunal de Contas para decidir sobre consulta formulada por autoridade
competente, a respeito da aplicacdo de dispositivo legal ou regulamentar
referente a matéria de sua competéncia. A atividade de decidir sobre consulta
pode ser vista como uma fungdo anémala do tribunal, pois ndo ha previsao
constitucional para tanto.

A consulta realizada junto ao Tribunal permite ao administrador o
conhecimento prévio da regularidade ou proibicdo de alguma conduta. Assim, o
administrador sabe de antemao que tal modo de agir € irregular, por exemplo, e
evita a irregularidade das contas em momento posterior, 0 que causaria a
necessidade de recolhimento dos valores ou imposicdo de outras sangdes. A
consulta, entdo, representa um ponto positivo para o interessado, pois “nada
melhor para aqueles que lidam com financas publicas do que ter previamente a
interpretagdo do 6rgdo de controle externo” *°. Ha nesse caso, agdo preventiva
do Tribunal, e o controle na forma de orientagdo mostra-se mais eficaz do que
na forma de repreensao.

Prevé o Regimento Interno, art. 316, que “a decisdo do tribunal Pleno, em
processo de consulta, tomada por quorum qualificado, tem for¢ga normativa,
constitui prejulgamento de tese e vincula o exame de feitos sobre o0 mesmo
tema, a partir de sua publicagdo”. Sdo seus requisitos: i) ser formulada por
autoridade competente, ii) versar sobre matéria de competéncia do TCE, iii)
haver duvida na aplicagao de norma, iv) clareza na formulagao e haver parecer
técnico ou juridico prévio®’.

A figura da consulta, porém, ndo deve ser vista como exercicio de
atividade de consultoria pelo Tribunal de Contas. Nado ha previsdo desta
competéncia a Corte, e seu quadro de servidores ndo comporta a demanda de
questdes enviadas pelos Municipios. Caso haja duvida em caso concreto, em
que o Municipio apenas requer a melhor solugdo a situagao fatica, o Tribunal
de Contas deve decidir pelo ndo conhecimento da Consulta. O Municipio deve
utilizar-se de sua prépria assessoria juridica para que esta aponte uma solugao

ao caso.

% FERNANDES, J. U. J. Idem. 303
% |dem, p. 305.
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Ja os Recursos, no Tribunal de Contas do Parana, tém funcdo semelhante
aos Recursos previstos nos processos judiciais38, qual seja "podem ter em vista
reformar, invalidar, esclarecer ou integrar decisao impugnada ou parte dela” *°.

Quanto a possibilidade de socorro ao Poder Judiciario para ver
reexaminada decisdo do Tribunal, deve-se levar em conta que o Judiciario ndo
detém a chamada “competéncia de contas”, ou seja, a competéncia do Tribunal
de Contas é constitucionalmente prevista como privativa, ndo ha como o Poder
Judiciario decidir pela economicidade ou n&do de contas de convénio, por
exemplo. Porém, a inafastabilidade da jurisdicdo permite que o interessado,
caso tenha duvida quanto a legalidade do processo administrativo, questione a
aplicagdo de preceitos constitucionais do processo do Tribunal de Contas —
aqui pode ser citada a situacdo de auséncia de ampla defesa em processo de
denuncia.

A figura do recurso, na esfera de competéncia do TCE é de grande
importancia, tendo em vista a matéria tratada e a dificuldade de os Municipios
dominarem a técnica processual de prestacao de contas. Muitas vezes, estes
nao detém, ao tempo da prestagcdo, toda a documentagdo necessaria a
aprovagao de suas contas; disponiveis tais documentos, no entanto, estes
podem ser enviados ao TCE para nova analise, o que podera, em tese, reverter
as irregularidades constatadas. Outro fator que gera grande volume de
processos de Recurso no TCE é a tendéncia de eliminarem-se as inumeras
“diligéncias a origem”, o que prejudica os trabalhos das Diretorias e
sobrecarrega o MPjTC. O interessado deve ter a consciéncia de aproveitar ao
maximo a oportunidade do contraditério, encaminhando neste momento todas

as documentagdes exigidas pelo Tribunal; assim evita-se a morosidade dos

*®Ha a possibilidade, pelos Tribunais, de criagdo de novas formas recursais, tal como ocorre no
Tribunal de Contas do Estado do Parana: “Mas essa constatagdo nao afasta a possibilidade de
os tribunais disciplinarem em seus regimentos agravos internos (também chamados de
regimentais) contra decisdes dadas individualmente por seus membros, mesmo em casos em
que a lei federal ndo preveja tais medidas. Conforma entende o STF, a composi¢céo e
funcionamento dos tribunais mediante érgdos colegiados é insita a tradicdo constitucional
brasileira, e tais agravos sdo meros mecanismos destinados a verificar se o entendimento
individual do prolator da decisdo corresponde ao entendimento do 6rgéo colegiado a que ele
pertence.” ¥ WAMBIER, L. R. Curso avancado de processo civil. v.1: teoria geral do
processo e processo de conhecimento. 9. ed. Sdo Paulo, SP: Revista dos Tribunais, 2007. p.
517

% WAMBIER, Idem. p. 516
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julgamentos e a maior interagdo Municipio-Tribunal, por meio das decisdes de
aprovacgao ou desaprovacgao das contas.

Os instrumentos recursais previstos pelo Regimento Interno s&o:

Art. 473. Sdo admissiveis os seguintes recursos:

| - Recurso de Revista;

Il — Recurso de Revisao;

Il — Recurso de Agravo;

IV — Embargos de Declaragao;
V — Embargos de Liquidagéo;
V| — Recurso Administrativo.

Estas sdo as espécies recursais previstas pelo Regimento Interno, e face
as decisdes a serem atacadas, poder-se-a percorrer estes caminhos, uma vez
que sejam preenchidos os requisitos também descritos pelo Regimento. O
Colegiado do Tribunal, ressalte-se, admitiu, ao longo do tempo, a possibilidade
de fungibilidade dos recursos no Tribunal de Contas do Parana. *°

Para que haja a possibilidade de recurso a decisao deve ser recorrivel, o
que impossibilita, assim, o recurso contra decisbes em processos de consulta,
por exemplo. Quando se tratar de decisao recorrivel, por sua vez, o recurso
deve ser interposto dentro do prazo regimental, e também por interessado
legitimo, conforme previsdo na Lei Organica. ' Ha de ser observada, também,
a adequacgao do recurso, pois 0 Regimento Interno prevé diferentes formas
recursais; mesmo que este principio seja atenuando, no entanto, pelo principio
da fungibilidade recursal, conforme ja mencionado.

No que se refere a execucdo das decisdbes do TCE, a Constituicdo
Federal, em seu art. 71, § 3°, deixa clara a possibilidade de execucdo*” dos
débitos e multas calculados pelos Tribunais de Contas. Da mesma forma
ocorre com o TCE do Parana, que também pode promover a execugao de seus

acordaos. De outro lado, com a aprovacado das contas do interessado, ha a

0 Conforme os ensinamentos da doutrina: “Segundo esse principio, um recurso pode ser
recebido por outro, sob certas condigbes”. P. 523 “A auséncia de ma-fé é requisito que nao
deve ser exigido para aplicagdes do principio. O Unico que pode ser exigido, segundo a melhor
doutrina, € o de que ndo haja erro grosseiro, e isto significa que deve haver duvidas
objetivamente demonstraveis por divergéncias no plano doutrinario ou jurisprudencial, a
respeito de qual seja exatamente o recurso cabivel, no caso.” WAMBIER, L. R. Idem. p. 519.

“T Art. 66. Estao legitimados a interpor recurso, quem foi parte no processo, o Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas e o terceiro interessado ou prejudicado.

“2 Art. 71, §3°. As decisdes do Tribunal de que resulte imputagao de débito ou multa terdo
eficacia de titulo executivo.
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chamada “baixa de pendéncia” ou como prevé o art. 497 do Regimento Interno:
‘o0 acordao, devidamente publicado, das contas julgadas regulares constituir-
se-a no certificado de aprovacédo da prestacdo de contas perante o Tribunal,
com efeitos de quitagdo da obrigagao de prestar contas objeto da decisao, se
outro ato de gestao nao for inquinado ao responsavel’.

Ja em caso de desaprovacao, o Regimento Interno prevé o prazo de 30
dias® para que o responsavel efetue o recolhimento da quantia apurada, ao
mesmo tempo que ha a constituicdo do titulo executivo bastante para cobranca
judicial da divida. Isto ocorre face a citada previsdo constitucional, reafirmada
pelo Regimento Interno do TCE*.

No auxilio da atividade de controle das execugdes por parte do Tribunal,
ha a Diretoria de Execuc¢des - DEX, que tem como atribuicido tornar efetivas as
decisbes tomadas pelo tribunal. Quando ndo mais existe a possibilidade de
recurso, a DEX, que € a responsavel pela manutengao do registro das decisdes
da Corte, efetua a (i)elaboracdo de célculos em que se faz necessaria a
atualizacdo monetaria de valor, (ii)emissao de certiddo de débito para inscrigéo
em divida ativa pelo 6rgao credor, (iiijacompanhamento de parcelamento de
multas, (iv)registro de baixas de responsabilidade, (v)elaboragcdo e
encaminhamento ao Tribunal regional Eleitoral da lista dos agentes publicos

com contas julgadas irregulares, os chamados “inelegiveis™?

, (vi)e monitoragao
de qualquer execugdo pecuniaria, seja ela decorrente de multa ou de
restituicdo de valor de contas.

Apos a promogao da execugado pela citada Diretoria, o interesso

apresentara ao Tribunal o comprovante de recolhimento de débito ou multa, e

3 Art. 498. No caso de contas irregulares e nos demais processos de iniciativa do Tribunal,
que imputem débito ou aplicagdo de multa, a deciséo transitada em julgado constituira:

I- obrigagdo do responsavel para, no prazo de 30 (trinta) dias, provar, perante o
Tribuanl, o pagamento da quantia correspondente ao débito que Ihe tiver sido imputado ou da
multa aplicada;

[I- titulo executivo bastante para a cobranca judicial da divida decorrente do débito ou
da multa, se nao recolhida no prazo pelo responsavel;

lll- fundamento para que a autoridade competente proceda a efetivagao da sangao e da
medida cautelar, previstas no art. 96 e 97 da Lei Complementar n°. 113/2005.

** Art. 500. A decisdo do Tribunal, de que resulte imputagdo de débito ou cominagao de multa,
torna a divida liquida e certa e tem eficacia de titulo executivo, nos termos do art. 76, +3° da
Constituicdo do Estado, e do art. 71, §3° da Constituicao Federal.

5 Art. 515. A Diretoria de Execucgbes organizara e manterd permanentemente atualizado o
registro contendo os nomes dos responsaveis cujas contas relativas ao exercicio de cargo ou
fungdes, tenham sido desaprovadas ou rejeitadas por irregularidades insanaveis, por decisdo
irrecorrivel do Tribunal de Contas.
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sera extinta a obrigagdo, nos termos do Regimento Interno, Art. 514:
“comprovado o recolhimento Integral e/ou adimplidas as obrigagdes de fazer ou
nao fazer, o Tribunal expedira a certiddo de quitacdo de débito, da obrigacao
ou da multa, com a consequente baixa de responsabilidade”.

Com referéncia as nulidades processuais, o Regimento Interno prevé que
‘ndo se tratando de nulidade absoluta, considerar-se-a valido o ato que,
praticado de outra forma, tiver atingido o seu fim”, porém, “ndo impede o
suprimento de nulidade absoluta, nas hipdéteses previstas neste Regimento
Interno e nas leis processuais aplicaveis subsidiariamente aos processos do
Tribunal”. Isto deixa claro que as nulidades serdo combatidas e, caso nao haja
previsao regimental para tanto, poder-se-a fazer analogia as leis processuais,
leia-se o CPC.
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5. Conclusodes

A partir da analise do Processo Administrativo, o cabimento de seu
conceito na atividade processual do Tribunal de Contas do Parana e as
especificacbes previstas no Regimento Interno, chega-se as seguintes

conclusdes, classificadas segundo a ordem de exposigéo:

1. Primeiramente conclui-se que o processo administrativo existente
hoje moldou-se a ao longo do tempo face a necessidade de participagdo do
administrado nas decisdes da Administracao.

2. A idéia de ato administrativo — em que o administrado somente
tinha conhecimento da posicdo da Administracdo em um momento final, perdeu
espacgo para o reconhecimento da importancia de cooperagcdo entre as duas
posicdes.

3. O processo administrativo percorre um caminho em que o
interessado manifesta-se e deve ter seus argumentos levados em
consideragao quando o 6érgao julgador emite seu posicionamento final,

4. Ao longo do processo administrativo o interessado tem direito a
observancia das clausulas de garantia constitucionais — que nao admitem
interpretacéo restritiva;

5. A atividade processual do Tribunal de Contas do Estado do
Parana apropria-se ao conceito de processo administrativo, devendo dar
garantia ao interessado de observancia dos principios do processo
administrativo.

6. O processo no Tribunal de Contas é regulado pelo Regimento
Interno da Casa, que regulamenta a Lei Organica do TCE/PR que, por sua vez,
€ “espelho” da Lei Organica do TCU, porém, referente as competéncias
especificas do Tribunal do Estado.

7. Ha, no Tribunal de Contas do Parana, além de espécies
especificas de processo (tais como consultas, denuncias e alertas) duas
formas de atuacgao processual: processos de prestagcao e tomada de contas e
processos de fiscalizagao.

8. O Regimento Interno prevé espécies de Recursos a serem

interpostos em face aos processos administrativos
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