Nei magedound unknown CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Braga Jr.. Quantificacdo de dano em ANPC

No dia 6 de maio, o auditor federal de controle externo Odilon Cavallari de Oliveira, renomado

pal estrante e autor de obras na seara do controle externo, publicou um artigo aqui naConJur [1]

acercado parégrafo 3° do artigo 17-B da Lei n° 8.429/92, recentemente incluido pelaLei n° 14.230/21.:

"83° Para fins de apuracéo do valor do dano a ser ressarcido, devera ser realizada a oitiva do Tribunal
i ifectara, com indicacéo dos parametros utilizados, no prazo de 90

OPINIAO

O autor do artigo argumenta pela inconstitucionalidade do

dispositivo, a0 menos em umainterpretacéo literal, por instituir uma obrigatoriedade néo apenas da
oitiva, mas da prépria manifestacéo do Tribunal de Contas competente, quanto ao valor do dano a ser
ressarcido em acordos de ndo persecucdo civil propostos pelo Ministério Publico ainvestigados ou
demandados pela prética de atos de improbidade administrativa.

Sob sua éptica, interpretacao retira do 6rgdo de controle externo o status de participe desses
acordos, caracterizado pelalivre disposicéo em tomar parte na consensualizacéo, colocando-o em
posicdo distinta da do 6rgdo proponente e do agente apontado como responsavel — e também do ente
publico lesado, cuja manifestacdo ndo seria obrigatdria. Desse modo, haveria " profunda diferenca’ entre
o teor do citado preceito e a colaboragédo facultativa que restou gustada no Acordo de Cooperagéo
Técnica celebrado entre o Tribunal de Contas da Uni&o, o Ministério Piblico Federal e outras
instituicdes, em matéria de combate a corrupcdo no Brasil [2].

Para sustentar sua conclusdo, Odilon Cavallari apresentou quatro fundamentos, no sentido de que a
manifestacdo obrigatoria em tais casos. 1) consistiria num "dever absolutamente estranho” as atribuicdes
constitucionais dos Tribunais de Contas, contrariando o artigo 71 da Constituicéo Federal; 2)
comprometeria a separacdo e a harmonia entre os poderes republicanos ao atribuir a esses Tribunais,
"orgados auxiliares" do Poder Legidativo, umafuncdo de auxilio ao Ministério Publico e ao Poder
Judiciario; 3) ofenderiao artigo 71, IV, ao alargar o rol de legitimados a solicitar auditorias e inspecoes,
e 4) agrediria o devido processo legal substantivo, ao "conferir a cada membro do Ministério Publico e
do Poder Judiciério prerrogativa gue nem mesmo o parlamentar tem", a saber, ade obrigar o Tribunal de
Contas a se manifestar sobre determinado assunto.
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Em vista disso, o autor defende umainterpretacdo conforme a Constituicdo do aludido pardgrafo 3°, para
conciliar anova exigéncia com a esfera de atribui¢des do 6rgéo de controle externo, discorrendo sobre
algumas possibilidades de resposta a interpel acéo, todas calcadas na liberalidade de a Corte de Contas se
manifestar sobre a matéria, dentro de sua conveniéncia ou de suas condi¢des operacionais, considerando
especia mente a exiguidade do prazo previsto, de noventa dias.

A motivagdo do colega auditor € louvavel; incompreendida, a funcéo de controle externo é
frequentemente sujeita a amesquinhamentos [ 3], cabendo aos Tribunais de Contas, aos seus membros e
servidores de carreira, e as suas associacies representativas, promover 0s esclarecimentos necessarios
para salvaguarda da autonomia institucional e da dignidade da funcéo. Além disso, é compreensivel o
receio de que, com a nova atribuicdo, sejam os 0rgaos de controle externo interpel ados excessivamente,
para atendimento em prazo inexequivel, e numainjustificavel posi¢éo de subalternidade [4].

N&o obstante, arguir a facultatividade da manifestacéo das Cortes de Contas nesses moldes, com a
devida vénia, ndo € o melhor caminho. Primeiro, pelo fato de aliteralidade do 83° do artigo 17-B daLIA
n&o conflitar com a Constitui¢cdo; e segundo, porgue a obrigatoriedade da manifestacdo ndo exclui o
intento de coordenagao que deve animar as relagdes interinstitucionais. Vejamos.

Os Tribunais de Contas sdo 0rgaos pertencentes a Republica, dotados de independéncia em face dos
demais 6rgdos e Poderes, e, como tais, ndo sio "auxiliares' de nenhum deles. E pacifico nadoutrina e na
jurisprudéncia que o "auxilio" prestado ao Poder Legidativo, consoante o caput do artigo 71 da Carta
Magna, ndo implica subordinacdo ou secundariedade do érgdo técnico para com o 0rgdo politico: ambos
partilham da funcéo controladora descrita no caput do artigo 70, como coprotagonistas, prezando o
primeiro de plena autonomia no desempenho de sua missao, pelo exercicio de competéncias exclusivas,
constantes do artigo 71 e de outros dispositivos. A mesma autonomia, aliés, que ostenta o Ministério
Publico no desempenho de suas atribuigdes [5].

A par das competéncias elencadas na CF/88, porém, ha outras competéncias conferidas por lei aos
Tribunais de Contas, como aquelas previstas em suas leis organicas, a exemplo do acompanhamento da
arrecadacdo da receita por meio de demonstrativos proprios (exempli gratia artigo 1°, 1V, da Lel
Organicado TCU) e daresposta a consulta sobre a aplicagéo de dispositivos legais e regulamentares (e
xempli gratia o inciso XVII).

L eis nacionais também conferem competéncias aos 6rgdos de controle externo, tais como: a) a emissao
de alertas sobre o cumprimento das metas fiscais e dos limites da divida publica e de despesas com
pessoal (artigo 59, 81°, daLei Complementar n® 101/00); b) o processamento, julgamento e aplicacdo de
san¢oes por infragdes administrativas contra as leis de finangas publicas (artigo 5°, 82°, daLei

n° 10.028/00); e c) o exame de editais de licitacdo (artigo 113, 82°, da Lei n° 8.666/93, ainda em vigor).
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Nada h& de estranho, pois, no surgimento de nova competéncia legal se esta se afina com o perfil
institucional dos Tribunais de Contas delineado na Constitui¢éo, recordando-se que suas atribuicdes se
diferenciam em vista das diversas finalidades que devem alcancar, conformando os procedimentos
usados paratanto e as manifestagtes que deles derivam. Competéncias constitucionais e legais dessas
Cortes se classificam, destarte, com base em sua natureza juridica, sendo umas de ordem fiscalizadora
ou judicante, e outras de qualidade corretiva, sancionadora, normativa ou opinativa [6].

A nova atribuicdo néo exorbita ou contraria o regime organico-funcional dos Tribunais de Contas,
porquanto ndo contrasta com as existentes e, sobretudo, ndo desnatura sua atuagao fiscalizadora ou
judicante, umavez que se reveste de natureza opinativa (ou consultiva, a depender da nomenclatura
adotada).

Portanto, ndo se cuida de nova espécie de deflagracéo de inspecdo ou auditoria, solicitada por autoridade
ou instituicéo diversa dos legitimados do inciso 1V do artigo 71 da CF/88. Muito menos impede o
julgamento de contas (artigo 71, I1). Em verdade, referida manifestacao se assemelha a outras de mesmo
jaez, tais como o parecer prévio emitido sobre as contas anualmente prestadas (artigo 71, |) e a sobredita
resposta a consulta formulada por autoridade competente.

Provamaior dessa coeréncia € que a nova competéncia encontra um paradigma no proprio texto
constitucional: 0 pronunciamento conclusivo sobre despesas ndo autorizadas, solicitado pela comisséo
parlamentar dedicada a assuntos orcamentéarios, nos termos do artigo 72, 81°. Confira-se:

"Artigo 72. A Comissdo mista permanente a que serefere o artigo 166, 81°, diante de indicios de
despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de subsidios
ndo aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias,
preste 0s esclar ecimentos necessarios.

81° N&o prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a Comissio solicitara ao
Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias.

§2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comissdo, se julgar que 0 gasto possa causar dano
irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso Nacional sua sustacdo".

Em tal situagdo, o 6rgéo do Poder Legislativo provoca o Tribunal de Contas para que este se pronuncie
sobre a matéria, com redacéo no imperativo: "solicitara’. Contudo, a participacéo da Corte selimitaa
emissdo de uma opinido técnica; a atuacdo fiscalizatoria anterior, que identificaindicios de despesas ndo
autorizadas e busca esclarecimentos da autoridade responsavel, e a adog¢éo de providéncias, subsequente
ao opinativo, restam a cargo do 6rgéo solicitante.
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Em face dessas caracteristicas, € possivel divisar na nova competéncia o mesmo padréo: @) o Tribunal
serainstado a opinar sobre um aspecto determinado, a saber, o valor do dano a ser ressarcido por meio
de acordo de ndo persecucdo civil em casos de improbidade administrativa; b) e serainstado afazé-lo
por outro érgdo estatal, no caso, o Ministério Publico; c) a provocacéo € obrigatéria ("devera'), assim
como a propria manifestacdo ("se manifestara"); d) o Tribunal se manifestara sem promover
fiscalizagOes com os instrumentos habituais (inspecdes e auditorias), e sem tampouco julgar contas; €) 0
pronunciamento do Tribunal ndo vinculara o 6rgédo ministerial, seja quanto a celebracéo do acordo de
Nn&o persecucado, sgja quanto ao valor do dano quantificado.

Neste ponto, vé-se que o pronunciamento da Corte de Contas somente se tornaria vinculante se
expressamente dispusesse o comando legal [7], que ndo o faz. Assim sendo, o valor a ser ressarcido
permanece objeto de pactuacdo entre as partes, da qual o 6rgéo controlador, de fato, ndo participa. E esse
valor deverd, ainda, ser submetido a oitiva do ente publico lesado e a posterior homologacéo judicial,
nostermosdosincisos| elll do 81°do artigo 17-B da LIA.

Diante disso, a atuacdo de ambos os 6rgaos, ambientada num microssistema de protegdo da probidade e
da gestéo publica[8], ndo implica subordinagéo ou interferéncia de qualquer deles sobre o outro. Bem
compreendidos os papeis de cada qual, sua participacdo deve ser articulada sob o prisma da cooperacéo,
de modo a contrabalancar suaindependéncia com a protecdo da confianca legitima do cidadédo na
coeréncia dos atos do poder publico.

Nesse sentido, a fim de preservar o equilibrio entre autonomia e coeréncia, o reparo interpretativo que se
ha de fazer ao 83° do artigo 17-B da L1A né&o reside no carater obrigatério da manifestagdo do Tribunal
de Contas, mas na calibracéo das condicdes necessarias ao seu cumprimento, sem as quais resta
inviabilizada a andlise da solicitacéo.

Essa calibracéo deve ser feita pelos proprios Tribunais, umavez que o0 preceito em comento, ao Ihes
designar uma nova atribuic¢ao, igualmente Ihes confere os meios para bem desempenhé&-la[9]

, incluindo o poder de regulamentar seu exercicio — expressdo de sua competéncia normativa, alias
(artigo 73, c/c. artigo 96, |, "a"', da CF/88) — considerando trés principais fatores: 1) o fornecimento,
pelo 6rgéo solicitante, dos elementos indispensaveis para a quantificacdo do dano; 2) o prazo para
realizé-la; 3) o valor histérico do dano, afuncionar como al¢ada.

Ainda que restrita ao quantum debeatur [10], a manifestac&o da Corte ndo se reduz a simples calculo,
consistindo em verdadeiro juizo de mérito, no qual, para aquilatar alesdo ao erédrio, precisade
suficientes informacdes sobre as condutas praticadas e sobre seus agentes, a serem fornecidas pelo 6rgéo
solicitante.

Deigual sorte, ainsuficiéncia de informacdes e documentos ou a complexidade da avaliacéo a ser feita
podem justificar modulacfes na fluéncia do prazo, condicionando o termo inicial ou a ocorréncia de
suspensdo ou interrupcdo. O prazo legal ha de ser visto como um prazo impréprio, apenas uma
referéncia, a ser observada na medida do possivel, mas sem efeito de precluséo.
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Por fim, ainterpelacdo do Tribunal deve mesmo se adequar as suas possi bilidades operacionais, tendo
em vista as demais atribuicdes e arelacéo de custo-beneficio da prética do ato. Sem ser uma
conveniéncia, as solicitagbes para quantificacéo de dano devem passar pelo mesmo filtro a que se
sujeitam outras provocagoes, inclusive as tomadas de contas especiais (exempli gratia o artigo 8°, 82°, da
LOTCU), relativo ao volume de recursos envolvidos.

Atentos a esses fatores, 0 Conselho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas, a Associagéo de
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, o Instituto Rui Barbosa e a Associacdo Brasileira dos
Tribunais de Contas dos Municipios editaram a Resolugdo Conjunta
CNPTC/ATRICON/IRB/ABRACOM n° 01, de 13 de maio de 2022 [11], com diretrizes para orientar as
Cortes de Contas do pais na regulamentacéo dos procedimentos a serem adotados para a quantificacéo
de dano em acordos de n&o persecucao civil por improbidade administrativa.

O acolhimento dessas diretrizes decerto permitira aos 0rgéos de controle externo se desincumbirem de
seu novo dever legal, em cooperacéo com o Ministério Publico, e sem prejuizo de sua autonomia.

[1] Cf. "Tribunais de contas e improbidade: calculo do dano é facultativo”. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-mai-06/odilon-cavallari-tribunai s-contas-
improbidade?mscl kid=cbeeOcf8cf9711ecalfbel8cc3053b0f. Acesso em 06mai2022.

[2] Celebrado em 06/08/2020, sob a coordenac&o do Supremo Tribunal Federal, versando especialmente
sobre a celebracéo dos acordos de leniéncia previstos naLei n° 12.846/13. Disponivel em:
https://www.stf .jus.br/arguivo/cms/noti ciaNoti ciaStf/anexo/ A cordo6agosto.pdf. Acesso em 10mai2022.

[3] S&0 exemplos marcantes o RE 848.826, o RE 636.886 e o RE 1.003.433.

[4] Curiosamente, o dispositivo também suscitou preocupagdo quanto a um possivel efeito vinculante da
manifestacéo dos Tribunais de Contas. Murilo e Matheus Vol pi argumentam que, ao tornar a apuragéo
do dano um "ato complexo", ele criou competéncia ndo prevista no rol "taxativo" de atribuicdes dos
Tribunais de Contas e "solapou a autonomia e independéncia funcional do Ministério Pablico". Cf. "A
Lei n°14.230 e adefinicéo do valor do dano ao erério nos inquéritos civis'. Disponivel em:
https.//www.conjur.com.br/2022-mar-10/opi niao-val or-dano-erari o-inqueritos-
civis?msclkid=4bf9d213cf9511echf5808e6ac9e896e. Acesso em 06mai2022.

[5] Carlos Ayres Britto enfatizaque: "[...] quando a Constitui¢ao diz que o Congresso Nacional
exercera o controle externo 'com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido' (artigo 71), tenho como
certo que esta a falar de 'auxilio’ do mesmo modo como a Constituicédo fala do Ministério Publico
perante o Poder Judiciario. Quero dizer: ndo se pode exercer a jurisdicdo sendo com a participagdo do
Ministério Publico. Sendo com a obrigatéria participacdo ou o compulsorio auxilio do Ministério
Publico. Uma so fungdo (a jurisdicional), com dois diferenciados 0rgaos a servi-la. Sem gque se possa
falar de superioridade de um perante o outro”.
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Cf. "O regime constitucional dos Tribunais de Contas', pp. 06-07. Disponivel em:

https.//www.editoraf orum.com.br/noticias/o-regime-constituci onal -dos-tribunai s-de-contas-ayres-britto/.
Acesso em 07mai2022. O STF jaaduziu: "[...] Os Tribunais de Contas ostentam posi¢cao eminente na
estrutura constitucional brasileira, ndo se achando subordinados, por qualquer vinculo de ordem
hierarquica, ao Poder Legidlativo, de que n&o sdo Orgéaos delegatarios nem organismos de mero
assessoramento técnico. [...]". Cf. aADI 4190 MC-REF. Disponivel em:
https.//jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/gur179251/false. Acesso em 09mai2022.

[6] Nalicdo de Ayres Britto, distinguem-se os conceitos de "fung&o”, como sendo a atividade-fim do
0rgéo, e de "competéncid' como o poder instrumental para concretiza-la. Cf. BRITTO, C. A., op. cit, pp.
06-07. Todavia, as classificagOes variam na escolha do termo e no nimero de poderes instrumentais
existentes. Cf. LIMA, L. H. Controle externo: teoria e jurisprudéncias para os tribunais de contas. 7.ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2018, pp. 83-88.

[ 7] Relativa preponderanciatem o parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente por Prefeito, que
SO deixa de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da Camara Municipa (artigo 31, 8§29, da
CF/88).

[8] Sistema que vem se configurando com relevantes mudancgas na legislagcdo, como aLei n° 14.230/21 e
alei n°12.846/13, intitulada "Lei Anticorrupcdo”, que positivou o acordo de leniéncia, similar ao
acordo de n&o persecucéo civil.

[9] Entre os exemplos de aplicagdo da teoria dos poderes implicitos, os precedentes da Corte Suprema
gue tratam dos Tribunais de Contas relacionam-se ao poder geral de cautela. Cf., verbi gratia: MS
24.510/DF, M S 33.092/DF e MS 35.038 AgR/DF.

[10] Luciano Ferraz, em artigo publicado também na Revista Consultor Juridico, assevera que o papel do
Tribunal de Contas nos casos de acordo de néo persecucéo civil por improbidade administrativa é o de
"arbitro do quantum debeatur" Cf. FERRAZ, L. "Tribunal de Contas como &rbitro do ressarcimento na
nova LIA". Disponivel em: https.//www.conjur.com.br/2022-abr-07/interesse-publicotribunal -contas-
arbitro-ressarcimento-lei-improbidade-administrativa. Acesso em 08mai2022.

[11] Disponivel em: https://irbcontas.org.br/cnptc-atricon-irb-e-abracom-aprovam-diretrizes-
rel acionadas-as-demandas-rel ativas-a-| e -de-improbi dade-administrativa-lia-que-envolvem-o-mp/.
Acesso em: 16mai2022.
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