Tribunal de Contas CONSULTORIA JURIDICA GERAL

Mato Grosso Telefones: (65) 3613-7689 / 7596 / 7597
m e-mail: juridica@tce.mt.gov.br
PROCESSON.  :5.999-4/2012
INTERESSADOS :PRESIDENCIA; GABINETE DO CONSELHEIRO VALTER ALBANO
ASSUNTO :SISTEMATICA DO RECURSO ORDINARIO E O PRINCIPIO DO JUIZ
NATURAL
PARECER N° :315/2021

EMENTA: PROCESSO DE CONTROLE - RECURSO
ORDINARIO - ART. 277 DO RITCE — DUPLO GRAU DE
JURISDICAO SIMULADO - PARTICIPACAO DO
MEMBRO JULGADOR RELATOR OU REVISOR NO
JULGAMENTO DO FEITO - IMPOSSIBILIDADE -
VIOLACAO AO PRINCIiPIO DO JUIZ NATURAL

I - RELATORIO

Em termos sintéticos, trata-se de recurso ordinario, de
responsabilidade da sexta relatoria (conselheiro Valter Albano), interposto no processo 59994/2012,
de relatoria originaria da quarta relatoria (atualmente, auditor substituto de conselheiro Luiz Henrique

Lima).

No que ora interessa, nota-se que ha davida procedimental em
relagdo a possibilidade de o auditor substituto de conselheiro Luiz Henrique Lima, mesmo sendo

relator do acérdao recorrido, proferir voto-vista no recurso ordinario interposto.

A questdo foi submetida a analise da Presidéncia por meio de

despacho do conselheiro Valter Albano:

Considerando que na sessdo plendaria do dia 29/06/2021, o
Conselheiro Interino Luiz Henrique Lima apresentou voto-vista

em recurso ordindrio, interposto contra acorvddo advindo de
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decisdo de sua autoria, na qualidade de Relator originario do
respectivo processo, entendo ser necessdaria a andlise de tal
conduta, haja vista possivel contrariedade ao artigo 277 do

Regimento Interno deste Tribunal de Contas.

Por determinacdo da Presidéncia, os autos vieram a esta

consultoria juridica geral para analise e manifestacao juridica.

E o relatdrio. Passa-se a opinar.

11 - FUNDAMENTACAO E CONCEITOS GERAIS
ILA — DA ATRIBUICAO DA CONSULTORIA JURIDICA
GERAL DO TCE

A consultoria juridica geral do Tribunal de Contas® consiste em
uma unidade técnica responsavel por todo o trabalho de assessoramento, orientagdo e decisdo juridica

do Tribunal de Contas. Busca a harmonizagdo de entendimentos e visa a coeréncia nos julgamentos.

Caber-lhe-4 também a representagdo judicial e extrajudicial da
instituicdo, a manifesta¢do em situagdes de controvérsia juridica, bem como a prestacao de consultoria

juridica a Presidéncia e demais unidades?.

Ainda, conforme o caso especifico, compete a assessoria juridica
da administragdo examinar sob o aspecto juridico e aprovar previamente as minutas de editais de
licitagdo, de contratos, de acordos, de convénios ou de ajustes®, cabendo ao representante do 6rgio ou

entidade contratante a decisao sobre o pedido.

! Criada na forma da lei ordinaria estadual n® 9.277 de 2009 e aprovada pela Assembleia Legislativa de Mato Grosso.

2 BRASIL, Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Resolucio Normativa n° 23/2015. Anexo I: Matrizes de
responsabilidade e competéncia técnica, p. 104.

3 Fundamento nos art. 38, paragrafo tinico, da Lei n° 8.666/93 e art. 102 do decreto estadual n® 840/2017.
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Nesse sentido a licdo doutrinria*:

O exame a ser procedido pela assessoria deve ser juridico stricto
sensu. Nao é adequado que o assessor juridico, no manejo de
sua competéncia técnica especifica, pretenda aventurar-se em
outras searas, expondo motivos pertinentes a expertise do objeto
da licitagdo ou quanto a conveniéncia e oportunidade dela, ou
mesmo, quanto a critérios técnicos de composigio dos custos e
execugdo do contrato. O jurista so pode analisar os aspectos

Jjuridicos do instrumento convocatorio. (grifou-se).

Ademais, ¢ salutar registrar que a lei n° 13.655/18° alterou a lei de
introducdo as normas do direito brasileiro e incluiu a exigéncia de dolo ou erro grosseiro para a

6. Posteriormente, o decreto n°

responsabilidade do agente publico nos casos de opinides técnicas
9.830/20197 restringiu expressamente a possibilidade de responsabiliza¢ido apenas para os casos em

que se verificar o dolo ou erro grosseiro, sendo indispensavel sua comprovagao®.

A intencdo nao foi a de retirar a responsabiliza¢ao dos agentes nos

casos devidos, mas sim oferecer seguranca juridica para o bom desempenho de suas funcdes e
. , . .. ~ 9

assegurar margem intelectual necessaria que a atividade de elaboracao de parecer” requer, dentro dos

limites impostos pelo arcabougo legal.

Dessa forma, a analise a seguir limitar-se-a a analisar os aspectos
juridicos do caso em questdo, uma vez que quesitos técnicos, econdomicos € demais atos que exijam

competéncia e discricionariedade administrativa ficam a cargo dos setores habilitados deste Tribunal.

4 MOREIRA, EgonBockman. GUIMARAES, Fernando Vernalha. 2* ed. A Lei Geral de Licitacio — LGL e o Regime
Diferenciado de Contratacido — RDC. Sao Paulo: Método, 2015. p. 262.

S BRASIL, Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (lei de
introdugao as normas do direito brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagdo do
direito publico.

6 «“Art. 28: 0 agente plblico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro”. (BRASIL, Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, art. 28).

T<«“Art. 12: 0 agente publico somente poder4 ser responsabilizado por suas decisdes técnicas se agir ou se omitir com dolo,
direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas fung¢des”. (grifou-se). (BRASIL, Decreto n® 9.830,
de 10 de junho de 2019, art. 12).

8 BRASIL, Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019, §2 e 3° do art. 12.

® Para aprofundamento da matéria no tocante as espécies de parecer (facultativo, obrigatério ou vinculante), Cf: BRASIL,
Supremo Tribunal Federal. MS n°® 24.631/DF. Relator: Joaquim Barbosa, DJ 01/02/2008.
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Realizadas tais ponderacgdes, passa-se ao exame.

II.B — DAS PECULIARIDADES DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS - DO PROCESSO DE CONTROLE

A priori, é salutar notar que — conquanto esta consultoria juridica
geral tem defendido, reiteradamente, a observancia, nos processos de controle, dos principios
processuais inerentes a processualistica civil — as idiossincrasias proprias do modelo atual das cortes
de contas tornam impossiveis uma plena subsun¢ao das normativas do processo judiciario. Conforme

j& manifestou esta consultoria no parecer 268/2021:

Ndo obstante as semelhancas dos tribunais de contas com os
tribunais e judiciais, e a proximidade dos principios regentes do
processo de controle aos do processo judicial, ha inumeras
idiossincrasias das cortes de contas que impoem uma leitura

adaptada do desenrolar processual a realidade controladora.

Um exemplo ¢ a composicio relativamente pequena das cortes
— apenas sete membros, por for¢a do art. 75, paragrafo unico, da constitui¢do federal e do art. 49,
caput, da constituicdo estadual. Outro exemplo singelo deste fator ¢ o duplo grau de jurisdicao
mitigado, eis que ¢ apenas simulado quando interposto recurso ordinario face a acordado, sorteando-

se nova relatoria, nos termos do art. 277 do RITCE.

Assim, a subsun¢do de normas do cédigo de processo civil ao
processo de controle, que acontece por for¢a do proprio RITCE!?, ha de ser feita a lume das

singularidades legitimas dos tribunais de contas, da forma como atualmente estdo estruturados.

Contudo, isso ndo quer dizer que as cortes de contas devem
manter-se inertes, eis que o processo de controle — atualmente disciplinado na lei organica e no

regimento interno — pode ser aprimorado, buscando-se cada vez mais uma plena e rigorosa

10 Art. 144. Aplicam-se subsidiariamente aos processos de competéncia do Tribunal de Contas as normas do Codigo de
Processo Civil Brasileiro
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observancia dos principios processuais constitucionais. Assim, é dever das cortes de contas a
otimizacao, o quanto possivel, dos principios processuais. O processo judiciario — e, em especifico,

0 processo civil — ndo € alienigena ao processo de controle.

E este o norte previsto nos artigos 137, 144, 229, e 284 do

regimento interno:

Art. 137. Nos processos de competéncia do Tribunal de Contas
serdo obedecidos os seguintes principios: a) legalidade; b)
devido processo legal; ¢) ampla defesa; d) contraditorio; e) boa-
fé processual; f) motivagdo dos atos decisorios; g) publicidade;
h) razoavel duragdo do processo, i) intervengdo obrigatoria do

Ministério Publico de Contas,

Art. 144. Aplicam-se subsidiariamente aos processos de
competéncia do Tribunal de Contas as normas do Codigo de
Processo Civil Brasileiro.

Art. 229. Em todas as fases do processo de representacdo de
qualquer natureza deverdo ser observados os principios do

contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal.

Art. 284. Aos recursos aplicam-se, subsidiariamente, as

disposicoes pertinentes do codigo de Processo Civil Brasileiro.

Inclusive, diga-se de passagem, a aproximacdo do processo de
controle com o processo judiciario condensa e concretiza a legitimidade institucional dos tribunais
de contas. Isso porque, conforme muito bem lembrado pelo professor da UERJ Gustavo Binenbojm,
a expertise das instituicdes, enquanto por si s6 pode denotar alta capacidade institucional, é

amplificada a depender do modus operandi**.

O argumento a ser aprofundado, inspirado no pensamento de

Cass Sunstein e Adrian Vermeule, é o de ndo ser possivel

11 BINENBOIM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 243
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conceber a interpretacdo do direito pelos orgdos do Estado sem
que se considerem elementos institucionais importantes, como.

(i) a forma de atuacdo (v.g. , o julgamento de casos concretos

ou a edicdo de normas de cardter abstrato e genérico) ; (ii) a
composi¢do funcional, modo de provimento dos cargos e
garantias (v.g. , a expertise, a reputa¢do dos servidores, o

provimento por concurso ou a legitimagdo democrdtica) ; [...]

Nesta senda, em razao da natureza peculiar e singular dos tribunais
de contas, que mais se assemelha a um tribunal judicidrio que a um tribunal meramente administrativo,
a observancia das garantias constitucionais do processo — como o devido processo legal — torna-

se verdadeiro pressuposto de validade de suas decisdes’?.

A plena observancia do devido processo legal ainda tem o conddo
de reduzir a revisibilidade judicial, visto que “a revisdo judicial hd de apegar-se apenas a falhas
intrinsecas a condugdo do processo, a julgar pela inobservancia do devido processo legal, da ampla

defesa ou do contraditério”™.

E praticamente um truismo, portanto, afirmar que a forma do

processo € determinante para a analise da legitimidade da decisdo das cortes de contas.

I1.C — DO SISTEMA RECURSAL ATUAL DO TRIBUNAL
DE CONTAS — RECURSO ORDINARIO - DUPLO GRAU DE JURISDICAO SIMULADO

Fazendo-se uma interligagdo com o topico anterior, ressalta-se que
a sistematica atualmente prevista para a instru¢do e julgamento do recurso ordinario ¢, talvez, a
melhor exemplificagdo de como os tribunais de contas — e 0 TCE-MT em particular — ‘simula’ uma

garantia constitucional (o duplo grau de jurisdicao) de modo singular.

12 Cf. PAULA, Denise Mariano de; GUERRA, Evandro Martins. A fungéo jurisdicional dos Tribunais de Contas. In: MAIA,
Renata C. Vieira; FERREIRA, Diogo Ribeiro. Processo civil aplicado aos tribunais de contas: novas tendéncias a partir
do CPC de 2015. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 117

13 PAIVA, Lucas Alvim. A revisibilidade das decisdes dos Tribunais de Contas: um estudo a luz dos procedimentos
adotados no Brasil. In: MAIA, Renata C. Vieira; FERREIRA, Diogo Ribeiro. Processo civil aplicado aos tribunais de
contas: novas tendéncias a partir do CPC de 2015. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 203
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Contudo, toda e qualquer andlise do recurso ordinario ha de ser
lida a luz da constituicio federal e da teoria geral do processo; garantindo, na medida do possivel,

a otimizag¢ao dos principios constitucionais processuais.

Nesta senda, prevé o art. 277, caput, do regimento interno que,
interposto recurso ordindrio, sera sorteado novo relator para o feito, vedado que recaia sobre o relator

ou revisor do acordao recorrido:

Art. 277. A peti¢do de recurso ordinario serd juntada ao processo
respectivo e encaminhada para o sorteio eletronico de um
Conselheiro, ndo podendo recair o sorteio sobre o relator e o
revisor da decisdo recorrida. (Nova redagdo do caput artigo 277
dada pela Resolu¢do Normativa n° 03/2021).

§ 1° Se o relator ndo admitir o recurso ordindrio, o processo serd
encaminhado ao setor competente para publicagdo do
Jjulgamento singular, cabendo agravo dessa decisdo.

§ 2° O relator que for sorteado no primeiro recurso ordinario,
serd também prevento para os posteriores. (Nova redacdo do
caput artigo 277, bem como dos seus §§ 1° e 2° dada pela
Resolu¢do Normativa n° 03/2014)

§ 3% Do julgamento singular que ndo admitir recurso ordindrio

cabe agravo.

A titulo apenas aclaratério, sublinha-se que o § 2° torna a relatoria

sorteada preventa para outros recursos interpostos face a mesma decisdo, nao abrangendo a situacao

de novo recurso ordindrio interposto face ao acorddao que julgara recurso ordinario, que seguird a

sistematica prevista no caput.

De todo modo, cabe analisar, brevemente, a sistematica geral
prevista no caput do art. 277. Sublinha-se que a analise ora feita, neste parecer, nao € peremptoria, eis

que podem surgir inimeras situagdes no dia-a-dia de julgamentos da corte de contas.

Pois bem.
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A simulagdo do duplo grau de jurisdi¢ao prevista no art. 277 do
RITCE, conquanto em parte distinta do sistema recursal judiciario, tem razdo semelhante — busca
ndo apenas uma certa oxigenagdo do feito, mas também garantir o juizo natural — a ‘relatoria’ ou
‘conselheiro’ natural — no julgamento do recurso ordindrio. Por isso, da literalidade ja se pode

extrair que o relator e o revisor da decisdo recorrida estio impedidos de relatar o recurso.

A mens legis, todavia, parece indcua caso nao se va além, a medida
do possivel, para também assegurar que o relator e o revisor ndo participem do julgamento. Nao se
trata apenas de uma leitura extensiva finalistica, mas de uma leitura em consonincia ao juiz natural

e aos principios norteadores do processo civil.

Hé uma distin¢do, de todo modo, em relagao ao processo civil. No
RITCE-MT ha possibilidade de afastar apenas o relator e o revisor, ndo sendo possivel — ndo obstante
o fato de que seria medida bastante salutar — a oxigenagdo de todos os membros julgadores,
possibilitando a apreciagdo por érgdo colegiado diverso'®. Isto, ndo obstante impensavel no processo
civil perante o Poder Judiciario, ¢ escolha pragmatica que esta em consonancia com o processo de

controle da forma como atualmente se entende.

II1 - ANALISE DA SITUACAO CONCRETA

In concreto, o auditor substituto em substituicado Luiz Henrique

Lima proferiu voto-vista em recurso ordindrio interposto face a acordao de processo de sua relatoria.

A luz do duplo grau de jurisdicdo simulado no art. 277 do RITCE,
e do exposto nos topicos II.B e II.C deste parecer, houve inobservancia de normas regimentais,
legais, e constitucionais, eis que o relator esta afastado do préprio julgamento do recurso ordinario,
e ndo apenas de sua relatoria e instru¢do. Entendimento diverso, ressalta-se, seria incoerente com o

principio do juiz natural e com o duplo grau de jurisdicdo, mesmo se apenas simulado.

14 Nio é possivel em razdo da atual estruturagio do TCE-MT, o que nio significa que seja impossivel desenhar um cendrio
em que haja, na corte mato-grossense, verdadeiro duplo grau de jurisdigdo, mesmo se restrito apenas aos casos mais
complexos.
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Assim, para a manutencdo da coeréncia do atual sistema
recursal, a norma do art. 277 do RITCE precisa ser interpretado extensiva e finalisticamente,

afastando o relator e revisor da decisdo recorrida do julgamento do recurso interposto.

Ademais, registra-se que a situacao ora narrada é parecida, mas
néo idéntica ao ocorrido na sessdo plenaria de 14/10/2020, no momento da discussdo do processo

21172-9/2018, durante qual o auditor substituto Luiz Henrique Lima, mesmo nio convocado para

compor o pleno, participou ativamente da discussao sobre o mérito do feito (recurso) sob julgamento,

emanando inclusive suas consideracdes apds a sustentacdo oral empreendida pelo representante legal

da parte.

A conduta do auditor substituto Luiz Henrique Lima na sessao
plenéria de 14/10/2020 foi muito mais gravosa que a conduta que esta sob analise neste parecer,
eis que, aquela ocasido, passou a atuar como verdadeiro advogado de sua tese, a oitava voz do plenario
(nona se considerar que o parquet de contas, sim, tem legitimidade para defender teses, mesmo nao

sendo julgador), ferindo o direito ao contraditério substancial e a reagdo™ das partes.

IV - SUGESTAO

Por fim, cabe salientar, conforme ja dito anteriormente, que o
processo de controle — da forma como atualmente previsto — ndo permite a plena observancia dos

principios do juiz natural e do duplo grau de jurisdigdo.

Situacdo semelhante ocorre no Tribunal de Contas da Unido, que

sofre, por este motivo, critica de parte especializada da doutrina; v.g, Giuseppe Giamundo Neto®:

15 «Q direito de reagdo é o segundo contetido da garantia do contraditério. Trata-se do contetido que melhor caracteriza a
ideia de contraditorio, visto que consiste na possibilidade dos envolvidos na relagdo processual impugnarem ou reagirem
aos atos processuais.” In: NETO, Giuseppe Giamundo. As garantias do processo no Tribunal de Contas da Unido. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 158

16 GIAMUNDO NETO, Giuseppe. As garantias do processo no Tribunal de Contas da Unido. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019. p. 192-193
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Parece de rigor, com vistas a garantia efetiva do duplo grau de
jurisdi¢do, que seja repensada a sistemdtica a distribuicdo
recursal atualmente existente, de modo a viabilizar que os
recursos sejam apreciados, como regra, por julgadores distintos
daqueles que originariamente decidiram. [...]

Conforme ja se expds, a garantia do duplo grau de jurisdi¢do ndo
pressupde, necessariamente, que o segundo julgamento seja
conferido a orgdo de hierarquia superior aquele que realizou o
primeiro exame, mas por outro orgdo de jurisdi¢do que ndo o
prolator da decisdo, ressalvadas excegdes especificas em que o
ultimo grau de jurisdi¢do é detentor de competéncia originaria
para apreciar a matéria. No caso do Tribunal de Contas, como
se sabe, ndo ha hierarquia entre os julgadores. Contudo, existe
mais de um orgdo julgador (Cdmaras e Plendrio), de modo que a
garantia do duplo grau poderia ser mais bem assegurada se
houvesse a reformulagdo das competéncias desses 0rgados,
evitando-se que o mesmo grupo de julgadores se responsabilize
tanto pela primeira como pela segunda decisdo (objeto do

recurso).

A corte de contas mato-grossense dispoe de oportunidade nica —
na reescrita do seu regimento interno — para reformular sua processualistica, aprimorando-a e
trazendo-a mais proximo, a medida do possivel, da plena observacdo dos principios constitucionais

processuais, situacio que a colocaria na vanguarda dos tribunais de contas.

E, conforme ja defendido inimeras vezes por esta Consultoria, as
cortes de contas se encontram em momento Unico, em que ha consolidacio de sua funcio
constitucional como verdadeiro ‘fomentador de transformacdes sociais’, papel este que precisa andar

de mios dadas com uma processualistica de controle rigorosamente garantista'’:

" PAULA, Denise Mariano de; GUERRA, Evandro Martins. A fungdo jurisdicional dos Tribunais de Contas. In: MAIA,
Renata C. Vieira; FERREIRA, Diogo Ribeiro. Processo civil aplicado aos tribunais de contas: novas tendéncias a partir
do CPC de 2015. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 85
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Todavia, no Estado contempordneo, os chamados trés poderes
(funcoes) demonstram-se insuficientes para fazer face as
necessidades atuais, e, em virtude disso, forma-se um sistema
moderno mais sofisticado de fungées, propiciando dar garantia
aos processos democrdaticos. Com efeito, as Cortes de Contas,
diante de tais mudancgas, tém se preocupado em ndo figurar
como coadjuvantes, mas como fomentadoras dessas
transformagées. Acompanhando o processo evolutivo,
extrapolam o controle das financas, constituindo-se em

instrumentos de cidadania, protetores dos direitos fundamentais

no exercicio da jurisdicdo das contas.

Nesta senda, por exemplo, a adogdo — o quanto possivel — dos
paradigmas estabelecidos pelo cddigo de processo civil de 2015 constituir-se-ia em verdadeiro e
profundo avango institucional, aproveitando-se de seus paradigmas para “otimizar os procedimentos
sob sua responsabilidade, precipuamente no que diz respeito as garantias processuais, adequagdo

finalistica e simplificacdo de seu deslinde, haja vista serem similares as principiologias basilares™®,

E interessante, neste sentido, que se repense o processo de contas,

fortificando sua vinculagdo com as garantias processuais constitucionais.

V - CONCLUSAO

EX POSITIS, opina-se, nos termos da consulta da Presidéncia,
que houve violacio ao art. 277 do regimento interno, eis que, nos termos atuais da processualistica
do TCE-MT, a luz dos principios processuais constitucionais ¢ das normas do processo civil, ha
vedagao a participacao do relator ou revisor da decisao recorrida no julgamento do recurso ordinario,

fato que constitui uma tentativa de oxigenacao do julgamento.

18 PRADO, Matheus Santos Barreto Ramos do; SILVA, Saulo Milleo e; CHAVES, Alexandre Duque de Miranda. Tribunais
de Contas e o novo CPC: reflexdes acerca do advento, da aplicabilidade e das semelhangas finalisticas e principioldgicas.
In: MAIA, Renata C. Vieira; FERREIRA, Diogo Ribeiro. Processo civil aplicado aos tribunais de contas: novas
tendéncias a partir do CPC de 2015. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 192
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Recomenda-se — caso acatado o entendimento defendido — que

copia deste parecer seja disponibilizado as seis relatorias do TCE-MT, para que os membros
julgadores do tribunal possam tomar conhecimento da necessidade de adequagdo do processamento
de recursos ordindrios, estando esta Consultoria Juridica Geral disponivel para oferecer respostas

juridicas as particularidades que surgem nos casos concretos, caso necessario.

Sugere-se, ademais, que o presente tema seja trazido ao
conhecimento da comissdo de atualizagdo da lei organica e do regimento interno, para fins de, caso se
entender necessario, apontar um dos aspectos a serem reformulados na reescrita do regimento

interno deste tribunal.

Esclarece-se, ainda, que ndo ¢ obrigatoria a oitiva do Ministério

Publico de Contas, ante a inexisténcia de incidente processual.

Ressalta-se que o parecer se restringiu a analisar o processo sob o

aspecto juridico, ndo adentrando nas questdes de conveniéncia e oportunidade.

3

E o parecer que submeto a consideracio do Excelentissimo

Presidente desta Corte de Contas.

Cuiaba-MT, 18 de agosto de 2021.

(assinatura digital)
Grhegory Paiva Pires Moreira Maia
Consultor Juridico Geral
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