TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Consultoria Juridica

TC - 005.716/2017-9 — Administrativo

PROCESSO TCU/CONJUR: TC-005.716/2017-9.
NATUREZA: Admmistrativo.

INTERESSADA: Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
— ATRICON.

EMENTA: Solicitagdo, por parte da Presidéncia, de manifestacio da Conjur
acerca da minuta de Proposta de Emenda Constitucional para a criagdo do
Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, formulada pela ATRICON.

I INTRODUCAO

Trata-se de solicitacdo, por parte da Presidéncia (DE. 1), de manifestacdo desta

Consultoria Juridica acerca da minuta de Proposta de Emenda Constitucional para a criagdo do
Conselho Nacional dos Tribunais de Contas — CNTC, formulada pela Associagdo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasii — ATRICON (DE. 2).

II. DA PEC 22/2017 APRESENTADA COM BASE NA MINUTA DE PEC DA
ATRICON
2. Apds a chegada dos autos deste processo nesta Consultoria Juridica foi

apresentada a Proposta de Emenda a Constituigdo n® 22/2017, de autoria do Senador Céssio
Cunha Lima, que teve por base exatamente a minuta de Proposta de Emenda Constitucional de
autoria da ATRICON, que consta da peca 2 destes autos.

3. Por essa razio, a analise que iremos apresentar diz respeito a referida PEC
22/2017, juntada a estes autos a pega 3 e cujo mteiro teor reproduzimos a seguir (DE. 3):

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do
art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 1° O art. 22 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redacao:

CATE. 22 e
XXX —processo de controle externo no ambito dos Tribunais de Contas.”
(NR)

Art. 2° O mciso III do art. 52 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a
segunte redagao:

CATt. 52 oo

Il — aprovar previamente, por voto secreto e maioria absoluta, apds
arguicao publica, a escolha de:

[.]

b) Miistros do Tribunal de Contas da Unido indicados pelo Congresso
Nacional.

[...]” (NR).

Art. 3° O art. 73 passa a vigorar a seguinte redacgdo:
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IT — idoneidade moral e reputagdo ilibada, sendo vedada a escolha de:
(NR)

a) quem tenha sido condenado, por 6rgdo judicial singular ou colegiado,
por crimes e atos que tornem o cidaddo inelegivel para cargos publicos,
conforme definido na lei complementar a que se refere o § 9° do art. 14
da Constituicdo Federal; e

b) quem tenha contas de gestdo reprovadas por decisdo de Tribunal de
Contas e contas de governo pelo Poder Legislativo, nos 8 (oito) anos
anteriores ao surgimento da vaga.

IV —mais de 10 (dez) anos de exercicio de fungdo ou de efetiva atividade

profissional que exija formagdo em nivel superior em area de
conhecimento mencionada no inciso anterior. (NR)

§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serao escolhidos:
I — quatro pelo Congresso Nacional; (NR)

I — trés dentre os Ministros Substitutos, escolhidos pelo Tribunal de
Contas da Unido a partir de lista triplice formada pelos integrantes da
carreira, segundo os critérios de antiguidade e merecimento,
alternadamente; (NR)

III — um dentre os membros do Ministério Publico de Contas, escolhido
pelo Tribunal de Contas da Unido a partir de lista triplice formada pelos
mtegrantes da carreira, segundo os critérios de antiguidade e
merecimento, alternadamente;

IV — um dentre os Auditores de Controle Externo do Tribunal nomeados
em decorréncia de concurso publico had pelo menos 10 anos, escolhido
pelo Tribunal de Contas da Unido a partir de lista triplice formada pelos
mtegrantes da carreira, segundo o critério do merecimento.

§4° Os Ministros Substitutos do Tribunal de Contas da Unido, quando em
substituicdo a Ministro, terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens do titular e, quando no exercicio
das demais atribuigdes da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional
Federal

§5° E vedada a escolha daqueles que tiverem exercido, nos 3 (trés) anos
anteriores ao surgimento da vaga, mandato publico eletivo, cargo de
Ministro de Estado e o equivalente nos Estados, Distrito Federal e
Municipios, ou a direcdo de entidade da administragdo indireta”.

Art. 4° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte art. 73-A:

“Art. 73-A. O Conselho Nacional dos Tribunais de Contas compde-se de
onze membros com mais de trinta ¢ cinco anos de idade, com mandato
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de dois anos, admitida uma recondu¢ao, sendo:
I - o Presidente do Tribunal de Contas da Unido;
II — o Vice-Presidente do Tribunal de Contas da Unido;

I — trés Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, indicados pela entidade representativa de carater nacional;

IV — um Conselheiro dos Tribunais de Contas dos Municipios e do
Municipio, indicado pela entidade representativa de carater nacional;

V —um Ministro Substituto ou Conselheiro Substituto de Tribunal de
Contas, indicado pela entidade representativa de carater nacional;

VI —um membro do Ministério Publico de Contas, indicado pela entidade
representativa de carater nacional;

VII — um advogado, detentor de notdvel conhecimento técnico e
reputagdo ilibada, indicado pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, e

VIII — dois cidaddos de notavel conhecimento técnico e reputagdo

ilibada, indicados um pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado
Federal

§1°. O Conselho sera presidido pelo Presidente do Tribunal de Contas da
Unido e, nas suas auséncias e impedimentos, pelo outro membro deste
Tribunal

§2°. Os membros indicados serdo nomeados pelo Presidente da
Reptblica, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado
Federal

§3°. O membro do Conselho ndo podera concorrer aos cargos cujos
processos de escolha sdo definidos no §2° do art. 73 e no paragrafo tnico
do art. 75 durante o periodo do mandato e até 2 (dois) anos depois do seu
término, ressalvados o Mimistro Substituto, o Conselheiro Substituto € o
membro do Ministério Publico de Contas, se a composicdo da lista se
syjeitar ao critério da antiguidade.

§4° Fica vedado o exercicio cumulativo dos mandatos de Presidente do
Tribunal de Contas e de membro do Conselho, ressalvado o previsto no
§1°.

§5° Nao efetuadas as indicagdes previstas neste artigo no prazo de até

cento e oitenta dias anteriores ao término dos mandatos, cabera ao
Tribunal de Contas da Unido realiza-las.

§6° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e
financeira dos Tribunais de Contas e do cumprimento dos deveres
funcionais dos seus membros, bem como assegurar a uniformidade de
interpretacdo de normas no ambito de sua atuagdo, cabendo-lhe:

I— zelar pela autonomia dos Tribunais de Contas e pelo cumprimento de
suas determinagdes, podendo expedir atos regulamentares, determinar e
recomendar providéncias, bem como estabelecer metas e indicadores de
desempenho nstitucional;
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Il — apreciar, de oficio ou mediante provocagdo, a validade de atos de
gestdo praticados por membros dos Tribunais de Contas, podendo
desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as
providéncias necessarias ao cumprimento da lei;

IIT — receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou 6rgaos dos
Tribunais de Contas, sem prejuizo da competéncia disciplinar e
correicional dos Tribunais, podendo avocar processos disciplinares em
curso ¢ determinar atos que importem em sangOes administrativas,
assegurada a ampla defesa;

IV — representar ao Mimistério Publico em caso de crime contra a
administracdo publica ou de abuso de autoridade;

V —rever, de oficio ou mediante provocagdo, os processos disciplinares
mstaurados contra membros dos Tribunais de Contas;

VI — elaborar e divulgar semestralmente relatorio estatistico sobre atos
realizados pelos Tribunais de Contas;

VII — elaborar e divulgar relatério anual, propondo as providéncias que
julgar necessdrias sobre a situagdo dos Tribunais de Contas no Pais e as
atividades do Conselho, que deve integrar mensagem do Presidente do
Tribunal de Contas da Unido a ser remetida ao Congresso Nacional por
ocasido da abertura da sessdo legislativa; e

VII — uniformizar a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, na forma
dos §§8°¢ 9°.

§7° O Conselho escolherd, em votacdo secreta, um Corregedor Nacional,
dentre os membros dos Tribunais de Contas que o integram, vedada a
recondug¢do, competindo-lhe, além das atribuicdes que lhe forem
conferidas em Lei, as seguintes:

I — conhecer de reclamagdes e denuncias, de qualquer interessado,
relativas a membros, orgdos e servicos dos Tribunais de Contas;

IT — exercer fungdes executivas do Conselho, de inspecao e de correigao
geral; e

III — requisitar e designar membros dos Tribunais de Contas, delegando -
lhes atribuicdes, bem como requisitar servidores de qualquer Tribunal de
Contas.

§8° Fica criada a Camara de Uniformiza¢ao de Jurisprudéncia, composta
pelos membros dos Tribunais de Contas que integram o Conselho, e
presidida por seu Presidente, ao qual é assegurado o direito de voto em
todos os processos, e suas sessoes serdo preferencialmente virtuais.

§9° Compete a Camara de Uniformizacao de Jurisprudéncia, além das
atribuicdes que lhe forem conferidas pela lei, as seguntes:

I — reconhecer, por maioria absoluta, de oficio ou por provocagdo de
Tribunal de Contas, a existéncia de controvérsia atual acerca da
interpretacdo de norma constitucional ou de dmbito nacional entre os
Tribunais de Contas que acarrete grave inseguranga juridica ou relevante
prejuizo do ponto de vista fiscal, financeiro, orgamentario, econdomico,
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patrimonial, contabil e social;

IT — reconhecida a controvérsia, aprovar, por maioria absoluta, enunciado
de carater vinculante em relacdo aos Tribunais de Contas, acerca da
interpretagdo de norma; e

I — julgar reclamagdo contra decisdes dos Tribunais de Contas que

contrariem enunciados da Camara, podendo anuld-las e determinar novo
julgamento.

§10 Junto ao Conselho, oficiard o Procurador-Geral do Ministério
Publico de
Contas da Unido.

§11 Os membros dos Ministérios Publicos de Contas ndo estdo sujeitos
ao controle do Conselho.

§12 O Conselho escolhera um Ouvidor Nacional, dentre seus integrantes,
vedada a recondugdo, competindo-lhe, além das atribuicdes que lhe
forem conferidas em Lei, as seguintes:

I — receber reclamacdes e denincias de qualquer interessado contra
membros, Orgdos e servigos dos Tribunais de Contas, representando ao
Corregedor Nacional;

II — instituir ¢ manter portal nacional de transparéncia e visibilidade dos
Tribunais de Contas, para registro de:

a) relatorios, nstrugdes processuais, pareceres e deliberagdes referentes
a processos de controle externo;

b) reclamagdes junto as Corregedorias, bem como processos
disciplinares contra membros dos Tribunais de Contas; e

c) informagdes pormenorizadas sobre a gestdo administrativa e financeira
dos Tribunais de Contas.

§13. O Conselho gozara de autonomia financeira, org¢amentaria ¢
administrativa para o desempenho de suas atribuicdes.

§14. O custeio do deslocamento e do apoio de pessoal de cada integrante
do Conselho ficara a cargo do 6rgao ou entidade de origem do membro.

§15. Os atos a que se refere o inciso II do §7° ndo abrangem os atos
praticados no exercicio do controle externo.

§16. E de iniciativa privativa do Tribunal de Contas da Unido a lei que
verse sobre matéria constante do inciso XXX do art. 22.”

Art. 5° O paragrafo unico do art. 75 passa a vigorar com a seguinte redagao,
acrescido dos seguintes incisos:

CATE. 75 i

Paragrafo tnico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais
de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros,
observado o disposto no artigo 52, inciso III, alinea b, no artigo 73, §§ 1°
e 5°, e escolhidos:

I —trés pelo respectivo Poder Legislativo;
5
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IT — dois dentre os Conselheiros Substitutos, escolhidos pelo Tribunal de
Contas a partir de lista triplice formada pelos integrantes da carreira,
segundo os critérios de antignidade e merecimento, alternadamente;

IIT — um dentre os membros do Ministério Publico de Contas, escolhido
pelo Tribunal de Contas a partir de lista triplice formada pelos ntegrantes
da carreira, segundo os critérios de antiguidade e merecimento,
alternadamente;

IV —um dentre os Auditores de Controle Externo do Tribunal, nomeados
em decorréncia de concurso ptblico ha pelo menos 10 anos, escolhido
pelo Tribunal de Contas a partir de lista triplice formada pelos mtegrantes
da carreira, segundo o critério do merecimento.”(NR)

Art. 6° A alinea r do inciso I do art. 102 da Constituicdo Federal passa a vigorar
com a seguinte redacao:

CArt. 102, o

r) as agdes contra o Conselho Nacional de Justica, contra o Conselho

Nacional do Mmistério Publico e contra o Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas.” (NR)

Art. 7° O Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar
acrescido dos art. 29-A e 115, com a seguinte redagao:

“Art. 29-A. Nos primeiros cinco anos da sua criacdo, o Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas sera sediado no Tribunal de Contas da
Unido.

§1°. O Tribunal de Contas da Unido proverd o Conselho do pessoal e dos
bens indispensaveis ao seu funcionamento, cabendo ao Presidente do
Tribunal adotar todas as medidas administrativas ¢ or¢amentarias
necessarias, com vistas a sua instalacdo, no prazo de cento e oitenta dias
a partir da publicacdo da Emenda Constitucional de sua criagao.

§2°. Vencido o prazo mencionado no caput,ao Conselho sera assegurada
dotacdo propria e suficiente ao seu funcionamento, podendo dispor de
sede e pessoal proprios, nos termos de lei organica de iniciativa privativa
do Tribunal de Contas da Unido.

[...]

Art. 115. Até¢ que a composigdo dos Tribunais de Contas atenda ao
disposto nos artigos 73, §2° e 75, paragrafo tUnico, a partir do que as
vagas passam a ser vinculadas, aquelas que surgirem serdo providas
observando a propor¢do estabelecida nos dispositivos citados, na
seguinte ordem:

I — Ministro Substituto e Conselheiro Substituto;

II — Membro do Ministério Publico de Contas; e

II — Auditor de Controle Externo.

Paragrafo tnico. Para os fins previstos no caput, consideram-se
6
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preenchidas as vagas que estejam ocupadas por Mmistro Substituto,
Conselheiro Substituto ou membro do Ministério Publico de Contas,
nomeados, de acordo com a ordem constitucional entdo vigente, para as
vagas destinadas as respectivas categorias”.

Art. 8° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagao.

I11. DO EXAME DA MATERIA

4. Considerando as atribuicoes desta Consultoria Juridica, a analise a ser procedida
serd estritamente sob a perspectiva juridica. Nao adentraremos, portanto, em juizos de
conveniéncia e oportunidade da proposta, a ser realizado oportunamente pelo Plenario desta
Corte de Contas.

5. Considerando que, nos termos da Comunicacdo da Presidéncia ao Plenario, na
sessdo de 05.04.2017, as Secretarias-Gerais deste Tribunal também foram instadas a se
manifestar sobre o assunto, esta Consultoria Juridica ndo procedera a quaisquer consideragdes
sobre eventuais impactos orcamentarios e financeiros nem sobre questdes operacionais, de
gestdo, governanga ou de estratégicas de controle que a proposta ora sob exame possa produzir,
tendo em vista a reconhecida expertise que as referidas Secretarias-Gerais detém sobre a
matéria.

6. Diversas questdes tratadas na PEC 22/2017 constam também de Propostas de
Emenda a Constituicdo que atualmente estdo na Camara dos Deputados e no Senado Federal,
que, sinteticamente, podem ser assim apresentadas:

OBIJETO DA PEC NUMERO E AUTOR DA PEC
Extingue os Tribunais de Contas. PEC 90/2007 (Senadora Serys Slhessarenko).

Altera a forma de composi¢ao dos Tribunais de Contas | PEC 75/2007 (Deputada Alice Portugal);

e estabelece novos requisitos / critérios para a | PEC 15/2007 (Senador Renato Casagrande);
nomeag¢do e mandato para seus membros. PEC 329/2013 (Deputado Francisco Praciano);
PEC 339/2013 (Deputado Luiz Pitiman);

PEC 13/2017 (Senador Eduardo Lopes).

Cria o Conselho Nacional dos Tribunais de Contas. PEC 28/2007 (Deputado Vital do Régo Filho);

PEC 146/2007 (Deputado Jackson Barreto), apensada
a PEC 28/2007,

PEC 30/2007 (Senador Renato Casagrande);

PEC 6/2013 (Senador Eduardo Amorim).

Submete os membros dos Tribunais de Contas ¢ do | PEC 329/2013 (Deputado Francisco Praciano);
Ministério Publico de Contas ao CNJ ¢ ao CNMP, | PEC 42/2013 (Senador Wellington Dias);
respectivamente. PEC 22/2015 (Senador Roberto Rocha).

Estabelece competéncia legislativa acerca de normas | PEC 329/2013 (Deputado Francisco Praciano);

de processo de controle externo no ambito dos | PEC 40/2016 (Senador Ricardo Ferrago).
Tribunais de Contas. PEC 28/2007 (Deputado Vital do Régo Filho);

Atribui  competéncia de  uniformizagdo de | PEC 329/2013 (Deputado Francisco Praciano).
jurisprudéncia ao TCU.

7. Considerando, porém, o objeto do presente estudo, esta Consultoria Juridica
analisara, nesta oportunidade, apenas a PEC 22/2017.
7
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IV. DA PROPOSTA DE INSERCAO DE UM INCISO AO ART. 22 DA CF
(art. 1° da PEC 22/2017)

8. Quanto a proposta de acrescer ao art. 22 da Constituicdo Federal (competéncia
legislativa privativa da Unido) amatéria “processo de controle externono admbito dos Tribunais
de Contas”, entendemos que referida competéncia ndo pode ser exercida de modo privativo
pela Unido, sob pena de ofensa ao principio federativo, mas sim de forma concorrente com os
Estados e o Distrito Federal (art. 24 da CF/88).

9. Nao se ignora a outorga, pelo inciso I do art. 22 da Constituicdo Federal, de
competéncia privativa a Unido para dispor sobre direito processual. Entendemos, no entanto,
que, em uma andlise a luz do principio federativo, o processo judicial apresenta caracteristicas
substancialmente distintas do processo administrativo, razio pela qual ndo nos parece ajustado
ao modelo federativo a previsao de competéncia privativa a Unido para dispor sobre processo
de controle externo.

10. Em trabalho doutrindrio escrito no ano de 2008, no qual examinamos se “diante
do principio federativo, seria constitucional uma lei nacional de processo dos tribunais de
contas”, naquela oportunidade ainda sem a existéncia de uma Proposta de Emenda a
Constituicdo que sustentasse a inser¢do no Texto Constitucional de uma previsdo expressa nesse
sentido, tivemos a oportunidade de destacar a distingdo entre o processo judicial e o
administrativo, na perspectiva federativa, verbis (Diante do principio federativo, seria
constitucional uma lei nacional de processo dos tribunais de contas? In: Revista do Tribunal de
Contas da Unido, n. 113, Ano 40, set/dez 2008, p. 14):

“3. ANALISE DO ART. 22, I, DA CF, COMO FUNDAMENTO PARA A
EDICAO DE UMA LEI NACIONAL DE PROCESSO DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS

Diante da edicdo de uma lei nacional de processo dos tribunais de contas,
poder-se-ia negar, de plano, qualquer ofensa ao principio federativo, ao
argumento de se tratar de matéria inserta na competéncia privativa da Unido para
legislar sobre direito processual, nos termos do art. 22, inciso I, da Constitui¢ o
Federal.

Nao parece adequada, porém, a nvocacdo do citado art. 22, inciso I, da
Constituicdo Federal, pois a competéncia privativa €, como o proprio nome
indica, excludente, ou seja, significa a impossibilidade de qualquer outro
membro da Federacdo legislar sobre o mesmo assunto, ainda que de forma
suplementar, exceto se expressamente autorizado pela Unido, mediante lei
complementar, nos termos do pardgrafo unico do citado artigo 22. Certamente
nio ¢ esse o casodos tribunais _de contas, cujos Estados editam as respectivas
leis orginicas sem depender de autorizacio da Unido.

Com efeito, a norma do inciso I do art. 22 tem como destinatario o
processo judicial, em face da unidade do Poder Judicidrio, conforme pacifica
doutrina e jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, para quem, nas palavras
do Ministro Cezar Peluso, “o Poder Judiciario tem carater nacional, nao
existindo, sendo por metaforas e metonimias, ‘Judiciarios estaduais’ ao lado de
um ‘Judiciario federal’”. Disso decorre, por exemplo, a necessidade de um tnico
Cddigo de Processo Civil, pois uma agdo judicial pode ser oferecida na vara da
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Justica estadual localizada em um municipio do mnterior de um Estado e vir a ser
julgada, em ultima instancia, pelo Supremo Tribunal Federal

Evidentemente, essa peculiaridade ndo se verifica nos processos de
controle externo, pois eles nascem e morrem dentro de cada tribunal de contas,
nao havendo a possibilidade de serem apreciados pelo Tribunal de Contas da
Unido, em sede de recurso contra uma decisdo prolatada por um tribunal de
contas estadual. Eis ai o motivo pelo qual ndo se mostra apropriado invocar o
art. 22, inciso I, da Constituicio Federal como findamento de uma lei nacional
de processo dos tribunais de contas.

(..)

11. Ainda que a PEC 22/2017 venha a ser aprovada no tocante a possibilidade de
recurso das decisoes dos Tribunais de Contas para o CNTC, ndo nos parece, pelas razdes a
seguir expostas, que essa circunstincia seja suficiente para justificar uma lei nacional de
processo editada privativamente pela Unido, até mesmo porque, diferentemente do que ocorre
no ambito do Poder Judicidrio, no presente caso haveria apenas uma tnica hipotese, e bastante
restritiva, de cabimento de recurso ao CNTC e, por outro lado, ndo haveria qualquer previsao
de competéncia origndria do CNTC, em matéria de processo de controle externo.

12. Nao se pretende, com essas consideragdes, defender a nviabilidade juridica da
edicdo de uma lei nacional de processo de controle externo. Ao contrario. Conforme
sustentamos no citado artigo doutrinirio, referida lei €, a nosso ver, juridicamente viavel, mas
como norma geral, razio pela qual entendemos que a previsdo expressa de competéncia da
Unido para a edicdo dessa lei deve constar do art. 24 da Constituicdo Federal, que trata da
competéncia concorrente, preservando-se, com isso, a competéncia suplementar dos Estados e
do Distrito Federal para disciplinar os aspectos peculiares de cada regido, naquilo que nao
contrariar a lei nacional.

13. E certo que, conforme ja afirmado pelo Supremo Tribunal Federal, as clausulas
pétreas ndo sdo absolutamente intangiveis, mas o seu nicleo essencial precisa ser preservado.
Essa compreensdo foi enfatizada quando do julgamento da ADI 2024, cuja ementa ficou assim
redigida, com grifos nossos (STF. Tribunal Pleno. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
2.024. Rel. Min. Sepulveda Pertence. Julgado em 03.05.2007. DJe de 22.06.2007):

EMENTA: 1. Agao direta de inconstitucionalidade: seu cabimento - sedimentado
na jurisprudéncia do Tribunal - para questionar a compatibilidade de emenda
constitucional com os limites formais ou materiais impostos pela Constituigao
ao poder constituinte derivado: precedentes.

IL. Previdéncia social (CF, art. 40, § 13, cf. EC 20/98): submissao dos ocupantes
exclusivamente de cargos em comissdo, assim como os de outro cargo
temporario ou de emprego publico ao regime geral da previdéncia social:
argiiicdo de inconstitucionalidade do preceito por tendente a abolir a "forma
federativa do Estado" (CF, art. 60, § 4°, I): improcedéncia.

1. A "forma federativa de Estado' - elevado a principio intangivel por todas
as Constituicoes da Republica - ndo pode ser conceituada a partir de um
modelo ideal e aprioristico de Federacdo, mas, sim, daquele que o
constituinte originario concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em
limite material imposto as futuras emendas a Constituicio; de resto as
limitacoes materiais ao poder constituinte de reforma, que o art. 60, § 4°, da
Lei Fundamental enumera, ndo significam a intangibilidade literal da
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respectiva disciplina na Constituicio origindria, mas apenas a protecio do
nucleo essencial dos principios e institutos cuja preservacdo nelas se
protege.

2. A vista do modelo ainda acentuadamente centralizado do federalismo adotado
pela versao originaria da Constituicdo de 1988, o preceito questionado da EC
20/98 nem tende a aboli-lo, nem sequer a afeta-lo.

3. Ja assentou o Tribunal (MS 23047-MC, Pertence), que no novo art. 40 e seus
pardgrafos da Constituigdo (cf. EC 20/98), nela, pouco novou "sob a perspectiva
da Federagdo, a explicitagdo de que aos servidores efetivos dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, "¢ assegurado regime de previdéncia de
carater contributivo, observados critérios que preservem o equilbrio financeiro
e atuarial", assim como as normas relativas as respectivas aposentadorias e
pensdes, objeto dos seus numerosos paragrafos: afinal, toda a disciplina
constitucional originaria do regime dos servidores publicos - inclusive a do seu
regime previdencidrio - ja abrangia os trés niveis da organizagdo federativa,
immpondo-se a observancia de todas as unidades federadas, ainda quando - com
base no art. 149, pardg. tinico - que a proposta ndo altera - organizem sistema
previdencidrio proprio para os seus servidores": analise da evolugdo do tema, do
texto constitucional de 1988, passando pela EC 3/93, at¢ a recente reforma
previdencidria.

4. A matéria da disposicao discutida ¢ previdencidria e, por sua natureza,
comporta norma geral de ambito nacional de validade, que a Unido se facultava
editar, sem prejuizo da legislagdo estadual suplementar ou plena, na falta de lei
federal (CF 88, arts. 24, XII, e 40, § 2°): se ja o podia ter feito a lei federal, com
base nos preceitos recordados do texto constitucional origindrio, obviamente ndo
afeta ou, menos ainda, tende a abolir a autonomia dos Estados-membros que
assim agora tenha prescrito diretamente a norma constitucional sobrevinda.

5. E da jurisprudéncia do Supremo Tribunal que o principio da imunidade
tributaria reciproca (CF, art. 150, VI, a) - ainda que se discuta a sua
aplicabilidade a outros tributos, que ndo os impostos - nao pode ser invocado na
hipotese de contribuicdes previdencidrias.

6. A auto-aplicabilidade do novo art. 40, § 13 ¢ questdo estranha a
constitucionalidade do preceito e, portanto, ao ambito proprio da agdo direta.

14. Por essa razdo, entendemos que a proposta de edicdo de uma lei nacional de
controle externo pela Unido de modo privativo, no exercicio da competéncia prevista no art. 22
da Constituicdo Federal, ofenderia o nucleo essencial da clausula pétrea relativa ao principio
federativo, porque subtrairia dos membros da Federacdo parcela relevante da sua competéncia
de autolegislagao.

15. As multiplas realidades dos Estados e do Distrito Federal e suas circunstancias
regionais exigem um minimo de espago normativo a ser livremente exercicio pelos membros
da Federacdo brasileira de acordo com as suas caracteristicas locais, sob pena de se promover
uma concentracdo desproporcional de competéncias na Unido, em detrimento dos demais entes
da Federacdo, em assuntos que ndo justificam essa concentragdo, mas que, ao contrario,
recomendam a reserva de competéncia suplementar a ser exercida pelos Estados e Distrito
Federal de modo compativel com as realidades locais.
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16. Sobre o assunto discorremos brevemente no citado artigo doutrinario, nos
seguintes termos:

Para Kelsen, “apenas o grau de descentralizagdo diferencia um Estado
unitario dividido em provincias autdnomas de um Estado federal” [KELSEN,
Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugao de Luis Carlos Borges. 4.
ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 451]. O grau de descentralizagdo, por
sua vez, conforme observa Fernanda Dias Menezes de Almeida, ¢ identificado
pela quantidade de competéncias que sdo repartidas entre os entes da Federagao
[ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de
1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 19-20].

No micio do periodo federalista, maugurado com a Constituicdo norte-
americana de 1787, prevalecia o chamado federalismo dual, no qual se adotava
a reparticdo horizontal de competéncias, caracterizada pelo estabelecimento de
competéncias mutuamente excludentes, de modo que as competéncias da Unido
excluiam as do Estado sobre o mesmo assunto e vice-versa, de maneira rigida.
Essa forma de federalismo se amoldava a doutrina do laissez faire da fungao
governamental, que ¢ reflexo do laissez faire no plano econdmico [ALMEIDA,
Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituigdo de 1988. 4. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2007, p. 19-20].

Atualmente, porém, vige o que a doutrina classifica de federalismo
cooperativo, particularizado pela mterferéncia da Unido em algumas
competéncias antes consideradas exclusivas do Estado-membro, mas apenas no
plano das normas gerais, permanecendo os demais entes da Federacdo com a
competéncia para regular as questdes especificas. E a chamada reparticdo
vertical de competéncias. Contudo, no federalismo cooperativo passa a haver
também uma cooperacdo econdmico-financeira da Unido com os Estados, para
a efetivagdo de politicas publicas.

As Constituigdes republicanas do Brasil revelam um federalismo de idas
e vindas, ora mais descentralizado, ora mais centralizado. Conforme observado
por Manoel Gongalves Ferreira Filho, a Constituicdo Federal de 1988, no
entanto, restabeleceu o federalismo cooperativo, praticamente abandonado pela
Constituigdo de 1967 [FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito
Constitucional. 32. ed. rev. e atual. S3o Paulo: Saraiva, 2006, p. 57-58].

Raul Machado Horta, ao tratar do tema, refere-se ndo apenas a
federalismo cooperativo, mas também a federalismo de equilibrio concernente a
uma reparticdo de competéncias legislativas que ndo seja demasiadamente
concentrada na Unido, mas, ao contrario, que busque um equilbrio de forgas.
Para tanto, o autor, considerando as grandes diferengas existentes entre as
unidades da Federagdo brasileira, no tocante as estruturas economicas, sociais,
financeiras e administrativas, defende o incremento das normas gerais a serem
editadas pela Unido, reservando-se aos Estados-membros a competéncia da
legislacdo suplementar, tendo em vista que a transferéncia total de matérias de
competéncia da Unido para os Estados-membros ‘pressupde requisitos
complexos, dificilmente atendidos pelos Estados-membros, no seu conjunto”
[HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, p. 314].
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17. A inser¢ao de um inciso ao art. 22 da Constituicdo Federal com o intuito de
outorgar a Unido a competéncia privativa para a edicdo de uma lei nacional de processo
promoveria, a nosso ver, demasiada concentragdo na Unido dessa especifica competéncia, com
o comprometimento do equilbrio de forcas a que se refere Raul Machado Horta.

18. Nao se pode desconsiderar, porém, que a atuagdo de um orgdo de controle,
quando mnserido em um Estado Democratico de Direito, desenvolve-se por meio do processo,
como instrumento de transparéncia e viabilizacdo da pratica democratica nas suas mais variadas
vertentes. Nesse diapasdo, o controle externo exercido pelos tribunais de contas ocorre por meio
de um processo que se submete a todos os principios e regras constitucionais e legais aplicaveis,
a fim de que se cumpra a exigéncia constitucional do devido processo legal

19. Essa realidade fica ainda mais evidente na literalidade do art. 71 da Constitui¢cao
Federal que, ao tratar do Tribunal de Contas da Unido e de suas competéncias, contém,
mexoravelmente, matérias permeadas de comandos de natureza predominantemente
processual. E ndo poderia ser diferente, pois a fiscalizacdo ¢ uma atividade dindmica e, como
tal, desenvolve-se por intermédio do processo.

20. Nao obstante o exercicio do controle externo pelos Tribunais de Contas ser,
portanto, necessariamente, regido por normas processuais, sobejam, na perspectiva federativa,
as suas diferencas em relagdo ao processo judicial, a justificar a preserva¢do da competéncia
suplementar dos Estados e do Distrito Federal sobre a matéria.

21. Nao nos parece que o principio da simetria retratado no art. 75 da Constituigao
Federal seja suficiente para afastar a necessidade da competéncia legislativa suplementar pelos
membros da Federagdo. Se ¢ bem verdade que ha um nicleo essencial a ser protegido em
relagdo a aplicagdo pelos Tribunais de Contas dos comandos insertos nos diversos incisos do
art. 71 da Constituicdo Federal, a exigir atuacdo uniforme, € também, por compromisso com a
realidade, necessario reconhecer as diferengas que as circunstancias regionais impdoem as Cortes
de Contas no cumprimento desses misteres.

22. Sobre o assunto sao variados os exemplos, a comegar pelo inciso Ido art. 71 da
Constituicdo Federal, relativamente a apreciagdo, mediante parecer prévio, das contas prestadas
anualmente pelo Chefe do Poder Executivo. O TCU tem apenas uma conta de governo a ser
apreciada por ano. O TCE-RR tem 16 (uma do governador, mais 15 dos municipios). O TCE-
MG tem 854 (uma do governador, mais 853 dos municipios). Somente por esses dados ja €
possivel constatar que o regramento processual dessas contas no TCU, no TCE-RR e no TCE-
MG precisa considerar as respectivas realidades, sob pena de o Tribunal ndo cumprir a contento
a sua missdo constitucional.

23. Com efeito, tamanha diversidade tem ensejado o estabelecimento de disciplinas
distintas nas respectivas leis organicas e regimentos internos dos Tribunais de Contas, seja
quanto ao direito material, como, por exemplo, a extensdo e profundidade do objeto a ser
analisado nessas contas de governo, seja quanto ao direito processual, como, por exemplo, o
prazo para o Tribunal de Contas emitir seu parecer prévio, que, no caso de contas de prefeito,
pode, em alguns Estados, ser até o final do exercicio seguinte ao do seu recebimento pela Corte
de Contas (LOTCE-RR, art. 38-C) ou at¢ 360 dias também a contar do seu recebimento
(LOTCE-MG, art. 3°, inciso 1II).

24, O inciso II do art. 71 da Constituicdo Federal, no tocante as contas ordinarias
dos ordenadores de despesa também recebe tratamento processual ajustado a realidade de cada
membro da Federagao.
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25. Na Unido hd um elevado numero de ordenadores de despesa, em virtude do
tamanho da Administracio Direta e da Administracdo Indireta que, no caso da Unido,
contempla diversas Autarquias, Fundag¢des, Empresas Publicas e Sociedades de Economia
Mista, em quantidade sem paralelo nos Estados brasileiros, o que implica, em tese, um também
elevado nimero de prestacdes de contas ordinarias, circunstincia que levou o TCU a editar a
Instrugdo Normativa n® 63/2010, segundo a qual o Tribunal definird, anualmente, por decisdo
normativa, as unidades jurisdicionadas que deverdo constituir processo de prestagdo de contas
e aquelas que estardo dispensadas dessa obrigacdo, devendo apenas apresentar relatorio de
gestao.

26. Nos Estados a situagdo ¢ substancialmente diversa. Ha Estados e respectivos
municipios com poucos ordenadores de despesa e outros com um nimero mais elevado, o que,
mais uma vez, faz repercutir nas atividades do Tribunal.

27. O mesmo se pode afirmar em relagdo aos demais incisos do art. 71 da
Constituicdo Federal. No caso do inciso IV, relativo a competéncia do Tribunal de Contas para
realizar, de oficio, auditorias e inspecdes, essas circunstancias, aliadas a extensdo territorial de
cada Estado, assim como limitagdes estruturais e tecnologicas, influenciam fortemente no
estabelecimento das normas processuais.

28. Poder-se-ia argumentar que as circunstdncias acima elencadas ndo devem ser
consideradas para fins de elaboragdo de normas processuais, mas apenas em relacao as normas
procedimentais, estabelecidas por cada Tribunal no exercicio de seu poder regulamentar
previsto no art. 73, caput, c/c o art. 96 da Constituicio Federal.

29. Nao nos parece, porém, que referidas circunstdncias repercutam apenas nos
procedimentos e ndo nos processos assim considerados. Um dos muitos exemplos que podem
ser citados € o do prazo para a emissdo do parecer prévio das contas de governo que, conforme
se demonstrou acima, € bastante distinto em diversos Tribunais de Contas.

30. Além disso, contrariamente ao que se verifica no Poder Judicidrio, no qual os
processos judiciais ndo decorrem de iiciativa da Justica e sdo marcados pela busca de uma
solu¢do especifica para um conflito, o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas tem
por caracteristicas a atividade rotineira, ostensiva e permanente de fiscalizagdo da
Administracao Publica, tanto por meio dos processos de contas quanto por intermédio dos de
fiscalizagdo, estes Ultimos em virtude, na maioria das vezes, da iniciativa propria do Tribunal
de Contas.

31. Trata-se, portanto, de atividade didria que requer atuacdo pautada em regras
processuais previamente estabelecidas a serem observadas pelo Tribunal de Contas e também
pelo jurisdicionado, no tocante a direitos e deveres processuais que, certamente, devem ser
compativeis com a realidade de cada membro da Federagdo, relativamente aos recursos
humanos, materiais, tecnologicos, extensdo territorial, infraestrutura, e outros, exceto,
obviamente, no que concerne as garantias constitucionais do processo, cuja eficacia imediata
ndo se submete as circunstancias, ex vi do comando imperativo do §1° do art. 5° da Constituigao
Federal

32. Portanto, em face das consideragdes acima apresentadas, a exemplo do que ja
haviamos defendido no trabalho doutrinario antes mencionado, entendemos que “nada mais
natural do que a edi¢do, pela Unido, de uma norma geral sobre processo dos tribunais de
contas, como forma de instrumentalizar, no plano infraconstitucional, a uniformidade do
controle externo da Administra¢do Publica, determinada pelo art. 75 da Constituicao Federal
e demandada pelo federalismo cooperativo, ao menos no tocante as questoes mais sensiveis e
relevantes, como meio de se permitir uma maior efetividade das normas constitucionais”.
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33. Destacamos, porém, que referida lei nacional de processo, em nosso
entendimento, deve ser editada pela Unido, no exercicio da competéncia concorrente que lhe
foi outorgada pelo art. 24 da Constituigdo Federal, e ndo de forma privativa, com base no seu
art. 22.

V. DA PROPOSTA DE ALTERACAO DO INCISO II DO §1° DO ART. 73
DA CONS:I‘ITUICAO FEDERAL RELATIVAMENTE AOS REQUISITOS PARA
NOMEACAO DE MEMBROS DE TRIBUNAIS DE CONTAS

34. A PEC 22/2017 busca alterar a redagdo do inciso II do §1° do art. 73 da
Constituicdo Federal, a fim de, em relagdo a nomeacdo de ministros do TCU, acrescentar aos
requisitos de idoneidade moral e reputacao ilibada, a vedagao de escolha de:

a) quem tenha sido condenado, por 6rgdo judicial singular ou colegiado, por
crimes e atos que tornem o cidaddo inelegivel para cargos publicos, conforme
definido na lei complementar Federal; e

b) quem tenha contas de gestdo reprovadas por decisdo de Tribunal de Contas e
contas de governo pelo Poder Legislativo, nos 8 (oito) anos anteriores ao
surgimento da vaga.

35. Entendemos que referida proposta permite interpretacdes que ndo se alinham
com os conceitos de idoneidade moral e reputagdo ilibada, pelas razdes apresentadas nos
pardgrafos seguintes.

36. Considerando que a proposta contém uma vedacdo expressa, o que se extrai, a
contrario sensu, € a conclusao de que pode ser nomeado ministro do TCU quem ndo tenha sido
condenado, por 6rgdo judicial singular ou colegiado, por crimes e atos que tornem o cidaddo
inelegivel para cargos publicos, nem teve contas reprovadas por decisdo de Tribunal de Contas
e contas de governo pelo Poder Legislativo, nos oito anos anteriores ao surgimento da vaga.

37. Certamente que a interpretagdo acima mencionada poderia conduzir a uma
conclusdo que promoveria um inaceitavel reducionismo do conceito de idoneidade moral e
reputacdo ilibada que, ndo obstante serem conceitos fluidos, tem recebido a atencao da doutrina
e da jurisprudéncia na tarefa de identificar o seu contetudo juridico.

38. José Cretella Junior oferece as seguintes e importantes consideragcdes sobre o
tema (in Comentarios a Constituigdo de 1988, Volume V, Forense Universitaria. 1992, p.
2.824/2.825):

Idoneidade ¢ a capacidade ou aptiddo para algo. Idoneidade moral € o
atributo da pessoa que, ao agir, ndo ofende os principios éticos vigentes em dado
lugar e época. E a qualidade da pessoa integra, imaculada, sem mancha,
mcorrupta, pura. Por sua vez, ilibado (do latim illibatus, ligado a mesma raiz do
verbo libo) ¢ o individuo ‘imaculado’, ndo tocado, ndo manchado, integro.
Embora n3o sejam sinOnimas, as duas expressdes se equivalem. Juntas,
constituem redundancia ou pleonasmo. Bastaria a expressao ilibada reputacao,
que significa irradiacdo social da idoneidade moral

(..)

Temistocles Brandao Cavalcanti (cf. A Constituicdo Federal comentada,
3* ed., Rio de Janeiro, José Konfino, 1956, vol II, p. 310), analisando a
Constituicdo de 1946, elucida que aquela Carta Politica exige também, do
nomeando, notavel saber juridico, qualidade intelectual e reputagdo ilbada, sem
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a qual ndo poderd ter a necessaria idoneidade moral, para o exercicio da
mvestidura. Desse modo aquela ilustre autoridade entendia que a reputacao
libada era causa da idoneidade moral, a primeira condicionando a segunda.
Referindo-se a este requisito, necessario para o ingresso no Supremo Tribunal
Federal, Pontes de Miranda (cf. Comentarios, 3.ed., Rio de Janeiro: Ed. Forense,
vol. IV, 1987, p. 6) esclarecia que um trago ¢ comum, a reputagdo ilbada, para
que se ndo dé acesso ao maior tribunal do pais a homens publicos tisnados.
Parece-nos que idoneidade moral € o traco mnterno do homem ao passo que a
reputacdo € esse mesmo trago exteriorizado, na sociedade, conhecido por todos.

Ives Gandra Martins, a seu turno, tece os segumntes comentarios a esse respeito

(in Comentarios a Constituigdo do Brasil, Volume 4 — Tomo II, Editora Saraiva. 1997, p.

2.824/2.825):

As expressoes ‘idoneidade moral’ e ‘reputagdo ilbada’ tém merecido
criticas, visto que quem tem idoneidade moral, a evidéncia, tem reputagcdo
ilibada, e quem tem reputagdo ilbada s6 pode té-la em face de sua idoneidade
moral.

Repetem-se, todavia, em todos os textos constitucionais, para falar das
qualidades e virtudes daqueles que devem exercer tais fungdes.

O principio da moralidade publica, hoje inserido na Constituicdo Federal
e que foi elaborado por Hauriou, em rigor, deve nortear toda a Administragao.
Assim, entendo que a idoneidade moral e a reputagdo ilibada devem ser, nos
termos do art. 37, caput, virtudes que ornamentam o perfil de todos os servidores
publicos, sem excecdo, € ndo apenas o dos membros dos Tribunais Superiores
ou dos ocupantes de cargos cujo exercicio exterioriza a elte da Admmistragao
Publica.

Lembro-me que, quando participava de bancas examinadoras de
concursos para juiz federal, estadual, administrativo e procuradores municipais,
para todos os seus componentes, era essencial conhecer o perfil do candidato e
sua reputacdo, que deveria estar alicercada em idoneidade moral inquestionavel.
Nao creio que qualquer examinador de qualquer concurso publico pense de
forma diferente.

Desta forma, o requisito, sendo essencial para todos os servidores
publicos, ndo deveria constar da forma como esta, dando a impressao de que
apenas tais cargos ou tais qualidades sdo fundamentais, quando o sdo para todos
os cargos da Administracdo Publica, lembrando-se que o Poder Judiciario ¢ um
administrador da Justica.

Por outro lado, tais requisitos sdo necessariamente examinados de forma
subjetiva pelos que indicam ou avaliam os concursos. Nao ha um padrao de
afericdo que possa ser considerado como definitivo para assegurar que um
cidaddo preencha tais requisitos e outros ndo. A dificuldade do exame, a ndo ser
nos casos notorios, leva, ndo poucas vezes, a uma decisdo exclusivamente
politica.

Em verdade, mais de uma vez, na sele¢do para preenchimento de cargos
em que tais requisitos sdo constitucionalmente exigidos, a escolha recai sobre
pessoas que ostentavam mais suporte politico e apoio congressual do que a
idoneidade exigida. Nessas ocasides, o conceito de idoneidade moral passou a
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ter uma elasticidade conveniente, capaz de abranger qualquer tipo de
comportamento.

O certo, todavia, ¢ a exigéncia objetiva mostrar que a autoridade indicada
ndo deveria esquecer que o alicerce para o exercicio do cargo de Ministro do
Tribunal de Contas ¢ a idoneidade moral notdria, Unica justificativa para a
indicagdo, que se exterioriza em reputacdo ilibada.

Serve de sinalizacdo ética para a escolha, mérito maior do dispositivo que
reproduz o principio da moralidade administrativa do art. 37.

Dos dicionarios juridicos de autoria de nomeados juristas € possivel extrair os

seguintes conceitos:

41.

“Conjunto de qualidades morais que tornam o individuo bem conceituado no
meio social em que vive, pela honestidade que o caracteriza, por seus bons

costumes, cumprimento dos deveres, etc.” (Naufel, José. Novo Diciondrio
Juridico Brasileiro. Volume III. José Konfino Editor, p. 64).

“Complexo de qualidades morais que distinguem a pessoa, a ponto de dignifica-
la no conceito da comunidade, em razio de sua honestidade no cumprimento dos
deveres assumidos e dos seus bons costumes” (DINIZ, Maria Helena. Diciondrio
Juridico. Volume 2. Editora Saraiva, 1998, p. 754).

“IDONEIDADE. Derivado do latim idoneitas, de idoneus (apto, merecedor,
capaz), entende-se a qualidade de idoneo, ou seja, da boa reputagio ou do bom
conceito em que se tem a pessoa. Equivale, assim, a propria fama, desde que se
indica a consideragdo ou estima em que se tem a pessoa na sociedade em que
vive. E tido no sentido de aptiddo e capacidade. IDONEIDADE MORAL. E a
que se gera da honestidade ou dos modos de agcdo da pessoa no meio em que
vive, em virtude do que € apontada e reconhecida como pessoa de bem.” (De
Placido e Silva. Vocabulario juridico. 23* edi¢ao. Forense, 2004, p. 405).

A jurisprudéncia, de igual modo, de longa data tem afirmado a largueza desses

conceitos que ndo se limitam a simples apresentacdo de atestados e de certiddes negativas.

42.

Nesse sentido foi o voto do Ministro Oswaldo Trigueiro do STF, quando do

julgamento do Recurso Ordmndrio em Mandado de Seguranca n° 16.547/PE (publicado em
22.02.1967), no qual negou provimento a recurso interposto contra decisio denegatoria de
mandado de seguranga que impugnava o indeferimento de inscricdo de um candidato em
concurso publico para a magistratura do Estado de Pernambuco, com o seguinte teor:

Se os proprios exames médicos a que se submeteu o requerente ja se
apresentam assim, precarios, que se poderia dizer da sua situacdo quando
encarados sob o prisma da idoneidade moral, julgamento que a propria lei
organica da magistratura pernambucana, alids, em consonincia com leis de
outros Estados, deixa a livre apreciagdo do Tribunal, que, como ja foi referido,
ante a sua magnitude e delicadeza, para uma mais ampla e completa
investigacdo, chega mesmo a convocar, através de edital, a todos os cidaddos
para que colaborem no trabalho de selecdo, denunciado as faltas do seu
conhecimento que possam incompatibilizar o candidato ao exercicio da fungdo.
Serd que os senhores candidatos esperam que essas denuncias surjam em letras
de forma, com firmas reconhecidas e que os senhores desembargadores as
tragam para apresentar e discutir na sessdo secreta em que se aprecia a
idoneidade de cada um e, depois, as coloquem a sua disposicao?
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No que toca a este requisito, € bom que se repita, a lei ndo exige que o
candidato junte, com o seu pedido de inscricdo, atestados de idoneidade
fornecidos por quem lhes queira dar, isto por uma razio Obvia, ninguém iria
fornecer ao candidato atestado de inidoneidade, nem, muito menos, iriam eles
apresentar semelhantes documentos. O que a lei manda ¢ que o Tribunal aprecie
livremente esse requisito; aprecie, ndo sé através dos atestado que, porventura,
o candidato tenha se dignado apresentar, mas também através do conhecimento
pessoal que os senhores desembargadores tenham a seu respeito, como através
de informacdes solicitadas a autoridades outras que, em razio do oficio, sejam
de supor tenham conhecimento da conduta do candidato e até mesmo através de
pessoas fidedignas e de bem que, nteressadas no bom conceito da magistratura,
as queiram ministrar.

A se aceitar o ponto de vista do impetrante que entende sO poder o
Tribunal julgar através dos atestados oferecidos pelo candidato, entdo ja ndo
seria o Tribunal, o principal responsavel pelo bom conceito da magistratura, mas
aquelas pessoas que se prontificassem fornecer atestados quem faria o
julgamento, o que seria a subversdo dos proprios valores hierarquicos.

43. Portanto, entendemos que o fato de alguém ndo ter sido condenado, por 6rgdo
judicial singular ou colegiado, por crimes e atos que tornem o cidaddo inelegivel para cargos
publicos, nem ter tido contas reprovadas por decisdo de Tribunal de Contas e contas de governo
pelo Poder Legislativo, nos oito anos anteriores ao surgimento da vaga ndo conduz a conclusdo
de que referida pessoa seja detentora de idoneidade moral e reputagao ilibada que a habilite a
ocupar o cargo de ministro do TCU.

44. Por esses motivos entendemos que deve ser retirada da PEC 22/2017 a proposta
contida no seu art. 3° de acréscimo das alineas a ¢ b ao inciso Il do §1°do art. 73 da Constituicao
Federal

V. DA PROPOSTA DE INDICACAO DOS MEMBROS DO CNTC POR
ENTIDADE REPRESENTATIVA (ART. 4° DA PEC 22/2017)

45. O art. 4° da PEC 22/2017 propde acrescentar o art. 73-A a Constituicdo Federal,
relativamente a criagdo do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, e nos seus incisos 1II,
IV, V e VI, propde que alguns membros do CNTC sejam indicados pela entidade representativa
de carater nacional. Eis a redagao:

Art. 73-A. O Conselho Nacional dos Tribunais de Contas compde-se de onze
membros com mais de trinta e cinco anos de idade, com mandato de dois anos,
admitida uma reconduc¢do, sendo:

I— o Presidente do Tribunal de Contas da Unido;
II — o Vice-Presidente do Tribunal de Contas da Unido;

III —trés Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal,
indicados pela entidade representativa de carater nacional,

IV —um Conselheiro dos Tribunais de Contas dos Municipios ¢ do Municipio,
indicado pela entidade representativa de carater nacional;

V —um Ministro Substituto ou Conselheiro Substituto de Tribunal de Contas,
mndicado pela entidade representativa de carater nacional;
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VI — um membro do Mmistério Publico de Contas, indicado pela entidade
representativa de carater nacional;

VII — um advogado, detentor de notavel conhecimento técnico e reputacdo
ilibada, indicado pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; e

VIII — dois cidadaos de notavel conhecimento técnico e reputacdo ilibada,

indicados um pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal

46. Entendemos que referida proposta € nconstitucional, em face do que dispde o
mciso IV do §4° do art. 60 combinado com o art. 5°, inciso XX, ambos da Constituicao Federal,
com o seguinte teor:

Art. 60. ...

§ 4° Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:
I- aforma federativa de Estado;

IT - o voto direto, secreto, universal e periddico;

III - a separagdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
mviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca ¢ a
propriedade, nos termos seguintes:

XX - ninguém poderd ser compelido a associar-se ou a permanecer associado;

47. O que se depreende dos citados dispositivos constitucionais € a impossibilidade
juridica de se atribuir as entidades de classe a tarefa de indicar os membros do CNTC, porquanto
a Constituicdo reconhece como direito fundamental a liberdade de associagdo ou ndo, ou seja,
na letra do inciso XX do art. 5° da Carta Politica, “ninguém poderd ser compelido a associar-
se ou_a permanecer associado”.

48. Por esses fundamentos, entendemos que a indicagdo do membro do CNTC deve
ser realizada diretamente pelos proprios integrantes das respectivas classes, sem participacao
da entidade de classe.

VL DA PROPOSTA RELATIVA A COMPETENCIA DO CNTC PARA
EXERCER O CONTROLE DA ATUACAO ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS (ART. 4° DA PEC 22/2017, QUE ACRESCENTA O §6°,
CAPUT E INCISO 11, AO ART. 73-A DA CF)

49. O art. 4° da PEC 22/2017 preve a seguinte redagdo para o §6° do art. 73-A, a ser
acrescido a Constituicdo Federal:

§6° Compete ao Conselho o controle da atuacio administrativa e financeira
dos Tribunais de Contas e do cumprimento dos deveres funcionais dos seus
membros, bem como assegurar a uniformidade de interpretacdo de normas no
ambito de sua atuacdo, cabendo-lhe:

()

I — apreciar, de oficio ou mediante provocacdo, a validade de atos de gestdo
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praticados por membros dos Tribunais de Contas, podendo desconstitui-los,
revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao
cumprimento da lei;

50. Entendemos que, em relacdo ao TCU, ¢ inconstitucional a proposta de conferir
ao CNTC a competéncia para exercer o controle da atuacdo administrativa e financeira dos
Tribunais de Contas, por ofensa a clausula pétrea da separacdo dos poderes, prevista no inciso
IIT do §4° do art. 60 da Constituicdo Federal combinado com o art. 2° do Texto Constitucional,
no que concerne a harmonia e independéncia desses mesmos Poderes.

51. Note-se que a atividade-fim dos Tribunais de Contas ¢ exatamente o controle
administrativo e financeiro da Admmistragao Publica. Portanto, a outorga dessa atribuigdo ao
CNTC, particularmente em relacio _ao TCU, ofenderia a necessdria independéncia e
harmonia do Poder Legislativo, no tocante ao controle externo da Administracdo Publica
Federal, atribuido ao Congresso Nacional ¢ ao TCU, pois em concurso com o TCU haveria
outro Orgdo a lhe sobrepor nas suas privativas prerrogativas, que lhe forem outorgadas
diretamente pela Constituicdo Federal, por obra do constituinte origindrio, de exercer o controle
da atividade administrativa e financeira de quem quer que “utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigagoes de natureza pecuniaria”, nos termos do art. 70, p. tnico, ¢ do
art. 71, e seus diversos incisos, todos da Constituicao Federal.

52. Nao sem razio, o constituinte derivado, quando da criagdo do Conselho Nacional
de Justica e do Conselho Nacional do Miistério Publico, por intermédio da Emenda
Constitucional n° 45, de 2004, tomou o cuidado de, ao tratar da competéncia dos citados
conselhos para o exercicio do controle da atuacdo admmistrativa e financeira do Poder
Judicidario e do Ministério Publico, ressalvar as competéncias dos Tribunais de Contas,
conforme se depreende da leitura dos arts. 103-B, §4°, inciso II, e 130-A, §2°, inciso II, ambos
da Constituicdo Federal, abaixo transcritos:

Art. 103-B. ...

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e financeira do
Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-
lhe, além de outras atribuicdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da
Magistratura:

Il - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante
provocacao, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou
6rgdos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo
para que se adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido;

Art. 130-A. O Conselho Nacional do Ministério Publico compde-se de quatorze
membros nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha
pela maioria absoluta do Senado Federal, para um mandato de dois anos,
admitida uma recondugdo, sendo:

§ 2° Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da atuacao
administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos deveres
funcionais de seus membros, cabendo lhe:

II zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacao,
a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do
Ministério Publico da Unido e dos Estados, podendo desconstitui-los, revé-los
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ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, sem prejuizo _da competéncia dos Tribunais de Contas;

53. Ressalte-se que, caso seja criado o CNTC, referido 6rgdo terd de prestar contas
ao TCU e seus atos serdo todos submetidos a jurisdicdo da Corte de Contas Federal, a exemplo
do que ocorre com os atos de gestao do TCU, ou seja, os atos da area administrativa e financeira
do TCU que, de igual modo, sdo submetidos a fiscalizacdo do controle externo exercido pelo
TCU sobre todo e qualquer gestor ptblico de recursos federais.

54. Portanto, haveria grave incoeréncia e desarmonia do sistema de controle externo
submeter os atos administrativos e financeiros de gestdio do TCU ao CNTC, nos moldes da PEC
22/2017.

55. Por essas razoes, entendemos que 0 CNTC niao poderia exercer o controle
administrativo e financeiro_sobre o TCU. Trata-se, no caso, de compreensdo que guarda
paralelismo com o que decidido pelo STF na ADI 3367, rel. Min. Cezar Peluso, em relagdao ao
controle administrativo e financeiro exercido pelo CNJ, consoante se extrai do seguinte trecho
da ementa do citado julgado:

4. PODER JUDICIARIO. Conselho Nacional de Justica. Orgio de natureza
exclusivamente administrativa.  Atribuicoes de controle da atividade
administrativa, financeira e disciplinar da magistratura. Competéncia
relativa_apenas aos Orgios e juizes situados, hierarquicamente, abaixo do
Supremo Tribunal Federal. Preeminéncia_deste, como 6rgio maximo do
Poder Judiciario, sobre o Conselho, cujos atos e decisoes estaosujeitos a seu
controle jurisdicional. Inteligéncia dos art. 102, caput, inc. I, letra 't", e § 4°,
da CF. O Conselho Nacional de Justica nao tem nenhuma competéncia sobre
o Supremo_Tribunal Federal e seus ministros, sendo esse 0 6rgio maximo
do Poder Judiciario nacional, a que aquele esta sujeito.

56. Em relacdo aos demais tribunais de contas, considerando que o CNTC ndo
lhes seria jurisdicionado, ndo haveria a restricdo acima apresentada, motivo pelo qual
entendemos que, no ponto, ¢ constitucional a PEC 22/2017, relativamente aos demais tribunais
de contas, desde que o seja como 6rgiao de controle interno, a exemplo do que ocorre com o
CNJ, nos termos do que decidido pelo STF na citada ADI 3367.

2. INCONSTITUCIONALIDADE. Agao direta. Emenda Constitucional n°
45/2004. Poder Judiciario. Conselho Nacional de Justica. Institui¢do e disciplina.
Natureza meramente  administrativa. ~ Orgdio __interno___de __controle
administrativo, financeiro e disciplinar da magistratura. Constitucionalidade
reconhecida. Separagdo e independéncia dos Poderes. Historia, significado e
alcance concreto do principio. Ofensa a clausula constitucional mutdvel
(clausula pétrea). Inexisténcia. Subsisténcia do nicleo politico do principio,
mediante preservagdo da fun¢do jurisdicional, tipica do Judicidrio, e das
condigdes materiais do seu exercicio imparcial e independente. Precedentes e
sumula 649. Inaplicabilidade ao caso. Interpretagdo dos arts. 2° e 60, § 4°, 111, da
CF. A¢do julgada improcedente. Votos vencidos. Sa@o constitucionais as normas
que, introduzidas pela Emenda Constitucional n® 45, de 8 de dezembro de 2004,
instituem e disciplinam o Conselho Nacional de Justica, como oérgao
administrativo do Poder Judicidrio nacional.

57. Considerando, por fim, que o CNTC realizaria controle administrativo e
financeiro sobre os proprios tribunais de contas, exceto o TCU, entendemos que, a fim de
preservar a competéncia desses tribunais de contas e na linha da decisdo do STF sobre a

20

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57744881.



TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Consultoria Juridica

TC - 005.716/2017-9 — Administrativo

natureza desse controle, que ¢ de controle interno, o CNTC ndo poderia ter a competéncia para,
nos casos em que entender que o tribunal de contas praticou algum ato wrregular, “desconstitui-
los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessdrias ao cumprimento
da lei”, o que seria incoerente com a sua natureza de controle interno, especialmente quando se
considera que o CNTC estaria adotando essa providéncia contra um 6rgdo de controle externo.

58. O que se sustenta ganha refor¢o na redacdo dos dispositivos constitucionais que,
ao tratarem do mesmo assunto, relativamente ao CNJ e ao CNMP, ressalvaram a atuagdo dos
respectivos Tribunais de Contas. Pela sua relevancia, transcrevem-se novamente esses
dispositivos da Constituicdo Federal:

Art. 103-B. ...

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e financeira do
Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-
lhe, além de outras atribuicdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da
Magistratura:

Il - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante
provocacao, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou
6rgdos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo
para que se adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido;

Art. 130-A. O Conselho Nacional do Ministério Publico compde-se de quatorze
membros nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha
pela maioria absoluta do Senado Federal, para um mandato de dois anos,
admitida uma recondugdo, sendo:

§ 2° Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da atuacao
administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos deveres
funcionais de seus membros, cabendo lhe:

II zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocagao,
a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do
Ministério Publico da Unido e dos Estados, podendo desconstitui-los, revé-los
ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, sem prejuizo _da competéncia _dos Tribunais de Contas;

59. Portanto, seria até mesmo indcuo prever a competéncia para o CNTC expedir
determmacdes dirigidas a um 6rgdo que tem competéncia para decidir de modo contrario a essas
mesmas determinagoes.

60. Desse modo, nessas hipoteses em que o CNTC eventualmente entendesse que o
tribunal de contas teria praticado um ato ilegal, deveria, a exemplo do que fazem os demais
orgdos de controle interno, representar ao proprio tribunal de contas e, se assim entendesse,
representar também aos demais Orgdos competentes também, para fins de apuracao dos fatos e
adocdo das providéncias exigidas pela legislacdo aplicdvel, no ambito de atuagcdo de cada um
desses Orgaos.

61. Pelas razdes acima elencadas, entendemos que o art. 4° da PEC 22/2017, na parte
relativa ao §6°, caput e inciso II, do art. 73-A deveria ter a sua redacdo ajustada, a fim de
contemplar as questdes ora levantadas, nos paragrafos antecedentes.

21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cddigo 57744881.



TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Consultoria Juridica

TC - 005.716/2017-9 — Administrativo

VII. DA PROPOSTA RELATIVA A COMPETENCIA DO CNTC PARA
EFETUAR DETERMINACOES AOS TRIBUNAIS DE CONTAS (ART. 4° DA PEC
22/2017, QUE ACRESCENTA O §6° INCISO I, AO ART. 73-A DA CF)

62. O art. 4° da PEC 22/2017 prevé a seguinte redagdo para o §6°, inciso I, do art.
73-A, a ser acrescido a Constituicdo Federal:

§6° Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira dos
Tribunais de Contas e do cumprimento dos deveres funcionais dos seus
membros, bem como assegurar a uniformidade de interpretagdo de normas no
ambito de sua atuagdo, cabendo-lhe:

I — zelar pela autonomia dos Tribunais de Contas e pelo cumprimento de suas
determinagdes, podendo expedir atos regulamentares, determinar erecomendar
providéncias, bem como estabelecer metas e indicadores de desempenho
mstitucional;
63. Entendemos que ¢ inconstitucional a proposta de conferr ao CNTC a
competéncia para expedir determinagdes aos Tribunais de Contas, por ofensa a clausula pétrea
da separacao dos poderes, prevista no inciso III do §4° do art. 60 da Constituicio Federal
combinado com o art. 2° do Texto Constitucional, no que concerne a harmonia e principalmente
a independéncia desses mesmos Poderes e, particularmente, a competéncia de autogoverno.

64. Note-se que nem o CNJ nem o CNMP receberam tamanho poder da
Constituigdo, conforme se constata da redagcdo dos seguintes dispositivos:
Art. 103-B. ...

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira do
Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-
lhe, além de outras atribuicdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da
Magistratura: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

I - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto da
Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua

competéncia, ou recomendar providéncias; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 45, de 2004)

Art. 130-A. ...

§ 2° Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da atuagao
administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos deveres
funcionais de seus membros, cabendo lhe:

I zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico,
podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou
recomendar providéncias;

65. Por esses fundamentos, entendemos que a previsdo de competéncia ao CNTC
para expedir determinagdes ofende a competéncia de autogoverno inerente a cada Tribunal de
Contas e transformaria o CNTC em um 6rgdo com extraordindrios poderes de governo em
relagdo a todos os Tribunais de Contas do Brasil, em toada que, entendemos, ser extremamente
preocupante, dadas as mais variadas realidades nas quais estdo inseridos os 34 Tribunais de
Contas e que precisam ser, por cada um, avaliadas e consideradas no estabelecimento de seus
proprios planejamentos e metas.
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66. Parece-nos que, em relacdo as principais questdes que demandam certa
uniformizagdo entre os Tribunais de Contas, uma futura lei nacional de processo e de
organizacdo serviria como legitimo e eficaz nstrumento indutor de boas praticas, a exigr, de
modo cogente, mas apds amplos debates no ambito do Poder Legislativo, as mudancas que a
sociedade anseia em relagdao as Cortes de Contas.

67. Por esses fundamentos, entendemos que o CNTC poderia expedir atos
regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias, mas ndo poderia
expedir determinagdes.

VIII. DA PROPOSTA RELATIVA A COMPETENCIA DO CNTC PARA
UNIFORMIZAR A JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS (ART. 4°, §6°,
INCISO VIII, DA PEC 22/2017)

68. O art. 4° da PEC 22/2017 prevé a seguinte redacdo para o §6°, inciso VIII, e os
§§ 8°e9°do art. 73-A, a serem acrescidos a Constituicdo Federal:

§6° Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira dos
Tribunais de Contas e do cumprimento dos deveres funcionais dos seus
membros, bem como assegurar a uniformidade de mterpretagdo de normas no
ambito de sua atuagdo, cabendo-lhe:

VII — uniformizar a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, na forma dos §§8°
e 9°.

§8° Fica criada a Camara de Uniformizacdo de Jurisprudéncia, composta pelos
membros dos Tribunais de Contas que integram o Conselho, e presidida por seu
Presidente, ao qual ¢ assegurado o direito de voto em todos os processos, € suas
sessOes serdo preferencialmente virtuais.

§9° Compete a Camara de Uniformizacdo de Jurisprudéncia, além das
atribuicdes que lhe forem conferidas pela lei, as seguintes:

I —reconhecer, por maioria absoluta, de oficio ou por provocacdo de Tribunal de
Contas, a existéncia de controvérsia atual acerca da mterpretagdo de norma
constitucional ou de ambito nacional entre os Tribunais de Contas que acarrete
grave inseguranca juridica ou relevante prejuizo do ponto de vista fiscal,
financeiro, orcamentdrio, econdmico, patrimonial, contdbil e social;

I — reconhecida a controvérsia, aprovar, por maioria absoluta, enunciado de
carater vinculante em relagdo aos Tribunais de Contas, acerca da interpretacao
de norma; e

III — julgar reclamagdo contra decisdes dos Tribunais de Contas que contrariem
enunciados da Camara, podendo anula-las e determmar novo julgamento.

§10 Junto ao Conselho, oficiard o Procurador-Geral do Mmistério Publico de
Contas da Unido.

69. Entendemos que ¢ inconstitucional a proposta de conferir ao CNTC a
competéncia para uniformizar a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, por ofensa a clausula
pétrea da separagdo dos poderes, prevista no inciso III do §4°do art. 60 da Constituigdo Federal
combinado com o art. 2° do Texto Constitucional, no que concerne a harmonia e principalmente
a independéncia desses mesmos Poderes, no tocante ao controle externo da Admmistragao
Publica Federal, atribuido ao Congresso Nacional e ao TCU.
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70. Ressalte-se que em relacio ao CNJ houve o cuidado de ndo lhe conferir
competéncias jurisdicionais, o que entraria em rota de colisdo com a independéncia do Poder
Judicidrio. Essa questdo foi inclusive objeto de registro no paradigmatico julgamento da
multicitada ADI 3367, pelo Supremo Tribunal Federal, do qual reproduzimos o seguinte trecho
da ementa, com grifos nossos:

2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta. Emenda Constitucional n°
45/2004. Poder Judiciario. Conselho Nacional de Justiga. Institui¢do e disciplina.
Natureza meramente  administrativa. ~ Orgdio __interno___de __controle
administrativo, financeiro e disciplinar da magistratura. Constitucionalidade
reconhecida. Separacdo e independéncia dos Poderes. Historia, significado e
alcance concreto do principio. Ofensa a cldusula constitucional imutavel
(clausula pétrea). Inexisténcia. Subsisténcia do niicleo politico do principio,
mediante preservacido da funcio jurisdicional, tipica do Judiciario, e das
condicdes materiais_do seu exercicio imparcial e independente. Precedentes
e simula 649. Inaplicabilidade ao caso. Interpretacdo dos arts. 2° e 60, § 4°, III,
da CF. Agdo julgada improcedente. Votos vencidos. Sao constitucionais as
normas que, introduzidas pela Emenda Constitucional n° 45, de 8 de dezembro
de 2004, mstituem e disciplinam o Conselho Nacional de Justica, como 6rgdo
administrativo do Poder Judicidrio nacional.

71. No caso do CNJ, trata-se, como se v€, de 6rgdo administrativo interno, sem a
competéncia para o exercicio da fungdo jurisdicional.

72. Na hipotese do CNTC, a proposta prevé a outorga de competéncia para
uniformizagdo de jurisprudéncia, em sobreposicdo aos proprios Tribunais de Contas no
exercicio de suas privativas atribuigdes e prerrogativas.

73. Mais grave ainda nos parece o fato de que referida uniformizagdo seria realizada
por uma Camara de Uniformizagdo de Jurisprudéncia composta pelos membros do CNTC, ou
seja, composta por onze membros, dos quais apenas dois sio ministros do TCU.

74. A baixissima participacdo de ministros do TCU nessa Camara de Uniformizag¢ao
de Jurisprudéncia ganha relevo quando se constata que referida Camara teria como atribuicdo
a “interpretagdo de norma constitucional ou de dmbito nacional entre os Tribunais de Contas
que acarrete grave inseguranga juridica ou relevante prejuizo do ponto de vista fiscal,
financeiro, or¢amentdario, economico, patrimonial, contabil e social”.

75. Conforme ja se afirmou no micio deste parecer, atualmente vige o que a doutrina
classifica de federalismo cooperativo, particularizado pela nterferéncia da Unido em algumas
competéncias antes consideradas exclusivas do Estado-membro, mas apenas no plano das
normas gerais, permanecendo os demais entes da Federagdo com a competéncia para regular as
questdes especificas. E a chamada repartigdo vertical de competéncias. Contudo, no federalismo
cooperativo passa a haver também uma cooperagdo econdmico-financeira da Unido com os
Estados, para a efetivagdo de politicas publicas.

76. Também consoante se disse antes, para Kelsen “apenas o grau de
descentralizagdo diferencia um Estado unitdario dividido em provincias autonomas de um
Estado federal” [KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugdo de Luis
Carlos Borges. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 451]. E o grau de descentralizagao,
por sua vez, conforme observa Fernanda Dias Menezes de Almeida, ¢ identificado pela
quantidade de competéncias que sdo repartidas entre os entes da Federacdo [ALMEIDA,
Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do de 1988. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2007, p. 19-20].
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77. Portanto, as normas gerais sdo um dos instrumentos, por exceléncia, usados pela
esfera central de governo para o exercicio de suas prerrogativas e para o cumprimento de seus
encargos relativamente a um Estado Federal. E pelo uso das normas gerais que o governo
central busca promover os compromissos constitucional, assim como fomentar e exigir que os
demais membros da Federagdao fagcam o mesmo.

78. Nao por outra razdo, a Constituicdo de 1988, por diversas vezes, previu a edicdo
de normas gerais pela Unido, merecendo especial destaque o art. 24, que apresenta um elenco
de matérias sobre as quais a competéncia da Unido, Estados e Distrito Federal ¢ concorrente,
cabendo a primeira a edigdo de normas gerais e aos demais a legislagdo suplementar.

79. Diria mais. Inimeras questdes alcancadas pela jurisdicdo dos Tribunais de
Contas dizem respeito a atos e contratos administrativos cujos fundamentos de validade
assentam-se em normas gerais editadas pela Unido, seja no exercicio da competéncia
concorrente estampada no art. 24 da Constituicdo Federal, seja com respaldo em outros
dispositivos constitucionais. Nesse diapasdo, o Constituinte brasileiro entendeu por bem serir,
no inciso I do citado art. 24, a competéncia da Unido para editar normas gerais de direito
financeiro, sobre a qual a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000)
talvez seja, atualmente, o exemplo mais emblematico.

80. Contudo, depreende-se do Texto Constitucional que a competéncia da Unido
para a edicdo de normas gerais ndo se limita ao rol do art. 24. Incorrendo em atecnia, a
Constituicdo Federal fixa no art. 22, inciso XXVII, a competéncia privativa da Unido para a
edicdo de normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, tema cuja regulamentacdo estd assentada na Lei n° 8.666/93.

81. No mesmo sentido, o art. 241 da Constituicdo Federal, com a redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19/98, estabeleceu que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagao
entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servicos transferidos. Essa matéria estd regulamentada pela Lei n° 11.107/2005, norma geral
enaltecedora do federalismo cooperativo.

82. Portanto, a Constituicdo brasileira, na linha da tendéncia mundial, reservou
diversas e relevantes matérias a competéncia da Unido para a edicdo de normas gerais, inclusive
e especialmente em assuntos relativos a questdes financeiras. Sobre o assunto, tivemos a
oportunidade de fazer as seguintes consideragdes no artigo a que nos referimos anteriormente:

Nao se pode deixar de considerar, ainda sobre o assunto, a importante
observagdo de Raul Machado Horta quanto a tendéncia verificada no
federalismo contemporaneo relativamente a um maior controle, pela Unido, da
autonomia financeira dos Estados. Informa o autor a existéncia de disposicao
nesse sentido na Constituicdo da Alemanha, a fim de evitar uma excessiva
pressdo fiscal sobre os contribuintes e garantir uniformidade das condicdes de
vida no territorio federal. [HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.
ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 486-487]

A atual Constituicdo brasileira segue os mesmos passos, ao dispor no art.
52 sobre a competéncia do Senado Federal para, em relacdo nao apenas a Unido,
mas também aos Estados, Distrito Federal e Municipios, autorizar operagoes
externas de natureza financeira (inciso V), fixar, por proposta do Presidente da
Reptblica, os limites globais para o montante da divida consolidada (inciso VI),
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dispor sobre os limites globais e condicdes para as operacdes de crédito externo
e interno (inciso VII), e estabelecer limites globais e condicdes para o montante
da divida mobilidria (inciso IX). Horta conclui que o “propdsito de evitar
endividamento descontrolado das Unidades Federadas, com reflexos no crédito
da Unido, explica limitagdes a autonomia financeira dos Estados-Membros”.

Foinessa esteira, também, que o Constituinte de 1988 insculpiu, na Secdo
relativa as normas gerais de financas publicas, o art. 163, prevendo que lei
complementar dispora sobre: I - finangas publicas; II - divida publica externa e
interna, incluida a das autarquias, fundacdes e demais entidades controladas pelo
Poder Publico; III - concessdo de garantias pelas entidades publicas; IV -
emissdo e resgate de titulos da divida publica; V - fiscalizagdo das mstituigdes
financeiras; VI - operagdes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII - compatibilizagao
das fungdes das instituicdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢cdes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento
regional.

Em 2003, reconhecendo a impropriedade da redagdo do inciso V — cujo
teor tratava de “fiscalizacdo das mstituicdes financeiras”, assunto que ndo tinha
relacdo com as finangas publicas, mas sim com a ordem econémica -, O
Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional n° 40, dando nova
redagdo ao mencionado dispositivo, para fazer constar, desta feita, a
“fiscalizacdo financeira da administragdo publica direta e indireta”.

Interessante observar que, na justificacdo apresentada a Proposta de
Emenda Constitucional n® 21, de 1997, cuja aprovacao deu origem a citada
Emenda Constitucional n°® 40/2003, relata-se que o art. 69 do anteprojeto
elaborado pela Comissdo do Sistema Tributdrio, Or¢amento e Finangas, na
Assembléia Nacional Constituinte, previa a edicdo de um Coddigo de Finangas
Publicas, que teria por objeto, com pequenas variagdes, as matérias atualmente
constantes dos incisos do art. 163 da Constituicdo Federal. Durante os trabalhos
da Assembléia, porém, a Comissdo de Sistematizacdo alterou a redagdo do inciso
V, que, agora, veio a ser resgatada, com maior clareza, pela Emenda
Constitucional n°® 40/2003. [/n: Diario do Senado Federal. 12 de junho de 1997,
p. 11236/11238]

Extrai-se, portanto, do Texto Constitucional de 1988 a acentuada
preocupacdo com as financas publicas, concernentemente a todas as fases do
ciclo or¢amentario ¢ também do financeiro, alcangando inclusive os atos e
procedimentos administrativos necessarios para se atingir os objetivos visados,
motivo pelo qual ha na Constituigdo disposicoes relativas a gestdo responsavel
(arts. 163 a 169), as licitagdes e contratagdes (arts. 22, XXVII, e 37, XXI), aos
consorcios publicos (art. 241) e ao controle das finangas publicas (arts. 52, V,
VI, VIl e IX, 70 a 75, ¢ 163).

Foi essa mesma preocupagdao com as financas publicas que levou o
Constituinte a conferir a Unido a competéncia para a edicdo de normas gerais
sobre direito financeiro CF, art. 24, I) e, particularmente, sobre fiscalizagao
financeira da administragdo publica direta e indireta (CF, art. 163, V), sempre
sob a otica do federalismo cooperativo e do equilibrio financeiro de todos os
entes da Federagdo. E dentro desse quadro de intensa cooperagdo, tanto no
campo legislativo quanto no da execugdo de politicas publicas, que se
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desenvolve a fiscalizacdo exercida pelos tribunais de contas. Nao sem razio, o
Constituinte de 1988 estampou no art. 75 comando que, consoante anota L€o
Ferreira Leoncy, a doutrina tem classificado de norma federal extensivel,
porquanto estende aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios os
preceitos constitucionais relativos ao Tribunal de Contas da Unido. [LEONCY,
Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual: as normas de
observancia obrigatoria e a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro.
Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 23-24]

83. O que queremos realgar, portanto, ¢ a relevante funcdo que as normas gerais
exercem para o exercicio das competéncias da Unido e para a manutencdo e desenvolvimento
de um Estado Federal.

84. Portanto, admitir que as normas gerais relativas a atuagdo administrativa,
or¢amentaria e financeira dos membros da Federagdo brasileira tenham a sua mterpretagdo dada
por um 6rgdo colegiado no qual a Unido, como o6rgdo central dessa Federagado, estd presente de
modo absolutamente minoritario ¢ subtrair da Unido uma de suas principais competéncias e,
como consequéncia, € também fragilizar a propria Federagao.

85. Nao nos impressiona o argumento de que se trata de mera interpretacdo em tese
dessas normas gerais. Isso porque interpretar ¢ aplicar a norma e a interpretacdo vincula a
aplicacdo da norma aos casos individuais.

86. Como nos ensina Heidegger, qualquer mnterpretacdo decorre de uma posicdo
prévia, de uma visdo prévia e de uma concepc¢do prévia. Nao ha, portanto, mterpretacdo isenta
de pressuposicdes. Portanto, o que estd em um texto nada mais €, de imediato, do que a “opinido
prévia, indiscutida e supostamente evidente, do intérprete”. [HEIDEGGER, Martin. Ser e
Tempo, parte 1. Tradugdo: Marcia S& Cavalcante Schuback. 15. ed. Petropolis: Vozes, 2005, p.
210]

87. No mesmo sentido, alerta Larenz que a pré-compreensdo ndo se refere apenas a
“coisa Drreito” ou a sua linguagem, seus textos juridicos, decisdes judiciais e argumentos
usuais, mas também a contextos sociais, situacoes diversas de interesses e estruturas das
relacdes sociais e institucionais, frequentemente referidas nas normas juridicas. [LARENZ,
Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 3. ed. Tradugdo: Jos¢ Lamego. Lisboa: Fundagdo
Calouste Gulbenkian, 1997, p. 290]

88. Por essa razio, o alcance e os limites das normas gerais, ou seja, a sua
mterpretagdo ndo pode resultar de um consenso a ser buscado pelos membros da Federacao,
decorrentes de suas pré-compreensdes resultantes de seus respectivos “contextos sociais,
situacoes diversas de interesses e estruturas das relacoes sociais e institucionais”, mas sim de
uma interpretacdo a ser dada unicamente pela Unido, na perspectiva federativa, como 6rgio
central da Federagdo, que, como tal, atrai deveres e responsabilidades constitucionais de maior
amplitude em relacdo aos demais membros da Federagdao, cujo exemplo emblematico ¢ a
competéncia que lhe foi outorgada pelo art. 34 da Constituicdo Federal para promover a
mtervengdo federal nos Estados e no Distrito Federal, na defesa da préopria Federacao.

89. A busca do consenso foi promovida no foro competente, qual seja, o0 Congresso
Nacional, em momento anterior a producio da norma geral, quando os membros da
Federagdo, devidamente representados no Senado Federal, e os seus povos, representados na
Camara dos Deputados, participaram ativamente das discussdes que resultaram na aprovacao
das normas gerais.
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90. Aprovada, porém, a norma geral, sua interpretagdo compete a Unido e deve ser
feita na perspectiva da Unido, na qualidade de 6rgdo central da Federagao.

91. Por esses fundamentos, entendemos que a PEC 22/2017, na parte que cria a
Camara de Uniformizagdo de Jurisprudéncia ¢é inconstitucional, por grave ofensa ao principio
federativo.

IX. DAS DEMAIS PROPOSTAS CONTIDAS NA PEC 22/2017

92. Em relagdo as demais propostas contidas na PEC 22/2017 ndo vislumbramos
inconstitucionalidades nem controvérsias juridicas que justificassem consideragdes especificas
sobre a matéria.

93. Por fim, reiteramos a afirmag¢do que fizemos no micio deste parecer, no sentido
de que a andlise procedida por esta Consultoria Juridica foi estritamente sob a perspectiva
juridica, sem adentrar em juizos de conveniéncia e oportunidade da proposta, a ser realizado
oportunamente pelo Plenario desta Corte de Contas.

94. De igual modo, reiteramos também que, considerando que, nos termos da
Comunicagdo da Presidéncia ao Plenario, na sessdo de 05.04.2017, as Secretarias-Gerais deste
Tribunal também foram instadas a se manifestar sobre o assunto, esta Consultoria Juridica ndo
procedeu a quaisquer consideragdes sobre eventuais impactos or¢amentirios e financeiros nem
sobre questdes operacionais, de gestdo, governanca ou de estratégicas de controle que a
proposta ora sob exame possa produzr, tendo em vista a reconhecida expertise que as referidas
Secretarias-Gerais detém sobre a matéria.

E o parecer, smy.

Restituam-se os autos a Presidéncia, com proposta de seu envio ao relator da
matéria, Ministro Bruno Dantas.

TCU/Consultoria Juridica, 06 de julho de 2017.

(assinado eletronicamente)
ODILON CAVALLARI DE OLIVEIRA
Consultor Juridico
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