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Qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato pode denunciar irregularidades ou ilegalidades
de que tiver conhecimento ao Tribunal de Contas. Trata-se de direito previsto no art. 74, § 2°, da Constituicao
da Republica, consistente em direito de peticdo inerente ao exercicio da cidadania em prol da fiscalizagado
da res publica.

Observada a autonomia dos entes federados, cada unidade da federacao regulamenta as regras relativas
a apresentacdo de denuncias. No ambito do estado de Minas Gerais, o Capitulo VI do Titulo Il da Lei
Complementar n°® 102, de 2008 - Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG)
-, reproduz o texto constitucional e ainda insere requisitos de admissibilidade (elementos configurativos
da denuncia), verificados pela Presidéncia do Tribunal (art. 19, XXXVIII, da Lei Complementar Estadual
n® 102, de 2008), quais sejam: redacao clara; qualificacdo do denunciante; informacdes sobre o fato e
a autoria, as circunstancias e os elementos de convicc¢do; indicacdo das provas a serem produzidas ou
indicio veemente da existéncia de fato denunciado.

Ainda que o texto da Lei Organica nao deixe expressos outros requisitos de admissibilidade, fato é que
outras regras de procedibilidade, em especial sobre elementos estruturais da dentincia,’ perpassam todo
o sistema procedimental brasileiro, as normas infraconstitucionais aplicaveis e sdo acolhidos, com as
devidas adequacdes, pelos tribunais de contas.

Relativamente ao interesse de agir, o denunciante precisa demonstrar a pertinéncia entre os fatos
denunciados e a competéncia do Tribunal de Contas, salvo se ja ressair da prépria natureza e
gravidade da denuncia.

Ademais, ndo basta apontar inobservancia ao plano da legalidade, mas é indispensavel que os fatos
denunciadosimpliquem lesao concreta ao interesse publico, sob pena de carecer utilidade ainstauracdo do
procedimento fiscalizatério, se ndo houver aditamento pelo denunciante ou apontamento complementar
do Ministério Publico de Contas.

1 Originalmente propostas por Enrico Tullio Liebman, mais conhecidas como“condi¢des da a¢ao” Embora se compreenda que essas questoes
devam se inserir no dambito do exame merital, e ndo de admissibilidade, bem como haja diversas criticas a sistematica de pressupostos de
admissibilidade e condicdes da acdo proposta por Liebman, este ensaio, em razdo da limitacdo de tamanho e da observancia do escopo
em debate, ndo adentra importante discussdo.
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Nota-se, por exemplo, que, com relativa frequéncia, sociedades empresarias, com o intuito de satisfazer
pretensdo de cunho estritamente particular, apontam irregularidades formais ou mesmo potenciais
ilegalidades de baixissimo potencial lesivo ao interesse publico apenas para aparentemente garantir a
procedibilidade minima e precaria da denuncia (admissibilidade presidencial). Entretanto, apontam,
nos pedidos formulados, a verdadeira tutela pretendida, qual seja, a de interesse privado - por exemplo,
nulidade de certame licitatério em que o denunciante nao foi declarado vencedor e suspensao de edital
cujos requisitos de habilitacdo somente o denunciante nao satisfaca.

Nesse ponto,importante destacar acompeténcia dos tribunais de contas de fiscalizar a atividade financeira
estatal e os atos da administracao publica, atribuindo responsabilidades a gestores em condutas cuja
gravidade ou lesividade atraiam sua atuacdo para a tutela do erério e do interesse publico. Assim, nao
compete aos tribunais de contas dirimir controvérsia relativa a interesse particular ou tutelar interesse
privado. Assuntos dessa natureza devem ser levados ao Poder Judiciario, sob pena de desvio da finalidade
do érgao de controle externo.

O ordenamento juridico vigente estabelece balizas objetivas para as avaliagdes precaria (admissibilidade)
e definitiva (mérito) dos préprios elementos estruturais das denuncias aos tribunais de contas, comumente
nomeados na teoria juridica especializada e na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) como
critérios desencadeadores da atividade de controle externo.

CRITERIOS DESENCADEADORES DA ATIVIDADE DE CONTROLE EXTERNO

A atividade de controle externo desempenhada pelos tribunais de contas é voltada precipuamente
para a fiscalizacdo da atividade financeira estatal, com priorizagdo daquelas de maior impacto
e relevancia.

Por essa razao, a pauta fiscalizatéria precisa observar critérios necessarios para o desencadeamento das
atividades de controle externo.

Segundo o The International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAl 1), documento internacional
orientativo das entidades de fiscalizacdo mais conhecido como “Declaracdo de Lima’, “o conceito e
estabelecimento da auditoria sdo inerentes a administracao financeira publica, ja que a gestao de recursos

publicos envolve um voto de confianca” (Secéo 1).2

Com ointuito de assegurar a plena efetividade das politicas de fiscalizacdo, é necessario selecionar o objeto
doqueserafiscalizado. Poressarazao,alSSAI 10-"Declaracao do México sobreIndependéncia” estabelece,
em seu Principio 3, a imprescindibilidade de a entidade fiscalizadora gozar de discricionariedade no
exercicio de suas fungdes conforme parametros previamente previstos e conhecidos.?

No ambito do TCE/MG, esses parametros sao conhecidos como critérios de seletividade* ou mesmo
critérios desencadeadores da atividade de controle externo,’ e estao previstos no art. 226, paragrafo Unico,
do Regimento Interno do referido 6rgao:

Art.226. As atividades de controle externo deverao ser planejadas e integradas, observando-
se, entre outros, os principios da eficiéncia, eficacia e efetividade do controle. Paragrafo
Unico. O planejamento das atividades de controle externo devera observar, dentre outros,

2 THEINTERNATIONAL STANDARDS OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS. Issai 1 - Declaragao de Lima. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/
biblioteca-digital/declaracao-de-lima.htm. Acesso em: 29 abr. 2022.

3 Principio 3 - Um mandato suficientemente amplo e total discricionariedade no exercicio das fungées da EFS (...)
Enquanto respeitam as leis promulgadas pelo Legislativo que Ihes sao aplicaveis, as EFS estao livres de direcao ou interferéncia pelo
Legislativo ou Executivo no que se refere aos seguintes temas:
- selecdo de temas de auditoria; « planejamento, programacéo, conduta, relatdrios e monitoramento de suas auditorias;  organizacdo e
gestdo da EFS; e « execucdo de suas decisdes, quando a aplicacao de sangbes faz parte do seu mandato.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientagbes para sele¢éo de objetos e agées de controle. Brasilia: TCU, Segecex, Secretaria de Métodos e
Suporte ao Controle Externo (Semec), 2016.

5 Representacdo n° 977.523 (TCE/MG - Segunda Camara); Denuncia n° 887.739 (TCE/MG - Primeira Camara); Recurso Ordinario n® 986.952
(TCE/MG - Recuso Ordinario); Tomada de Contas Especial n° 719.782 (TCE/MG - Segunda Camara).
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os critérios de materialidade, risco, relevancia e oportunidade, regulamentados em ato
normativo préprio.®

Em sintese, a finalidade da adocdo desses critérios consiste na priorizacdo de objetos de fiscalizacdo que

envolvam maior quantidade de recursos financeiros, atendam a objetivos mais relevantes
para a sociedade e estejam sujeitos a riscos mais elevados, e cujo controle seja considerado
oportuno em face da viabilidade e dos beneficios de realizar a acdo de controle em
determinado momento.’

O exame desses critérios é medida indispensavel para garantir a efetividade das acdes de controle, como
ja adotado pelos 6rgaos colegiados do TCE/MG. A titulo ilustrativo, transcreve-se a ementa da deliberacao
da Segunda Camara na Denuncia n° 1.024.302 (sessao de 28 de marco de 2019):

DENUNCIA. [..] AUSENCIA DE MATERIALIDADE, RELEVANCIA E RISCO. AUSENCIA DE
PRESSUPOSTOS DE CONSTITUICAO E DE DESENVOLVIMENTO VALIDO E REGULAR DO
PROCESSO. NAO PROSSEGUIMENTO DA FISCALIZACAO. EXTINCAO DOS AUTOS SEM
RESOLUGAO DE MERITO. RECOMENDAGAO.

()

3. As atividades de controle externo deverao se pautar, dentre outros, nos critérios de
materialidade, risco, relevancia e oportunidade previstos no paragrafo Unico do artigo 226
da Resolucdo n° 12/2008.

Nesse mesmo sentido, citem-se os seguintes precedentes do TCE/MG: Processo
Administrativo n° 626.134; Pedido de Reexame n° 1.071.595; Representacdo n° 951.834;
Processo Administrativo n° 715.559; Denuncia n° 987.948; Representacao n° 952.096;
Denuncia n° 1.046.785; Denuncia n° 1.024.302; Representacao n° 986.905; Representacao
n° 977.523; Recurso Ordinario n° 986.952; Recurso Ordinario n° 987.976.

Relevancia

O étimo de“relevancia”- comum a todas as linguas romanicas bem como ao inglés (relevance) e ao alemao
(relevanz) — é composto pelo prefixo latino de intensificagao re- e pelo nome levis, derivado da forma verbal
levare (elevar, suspender). Numa abordagem etimoldgica, relevancia traduz-se como “elevar muito, deixar
muito acima”®

i’

No sentido juridico-positivo, o TCU, em sua Instrucdo Normativa (IN) n° 63/2010, classificou “relevancia’
como um dos critérios a serem observados para a constituicao de processos de contas ordinarias —ao lado
do risco e da materialidade -, descrevendo-o como “aspecto ou fato considerado importante, em geral no
contexto do objetivo delineado, ainda que nao seja material ou economicamente significativo”?

Como ja salientado, a Lei Organica do TCE/MG também elenca a relevancia como um dos principios
desencadeadores da sua atividade de controle externo. Ndo poderia ser de outra forma. A Reforma
Administrativa e a do Judiciario tiveram como finalidade ultima imprimir eficiéncia — e, por 6bvio,
celeridade - as prestacoes estatais.

Embora pareca contemporaneo, o “principio”da relevancia, em seus aspectos quantitativos (materialidade)
e qualitativos, carrega consigo a mesma forca do brocardo latino medieval de minimis non curat praetor (“o
pretor ndo cuida de coisas pequenas”). Ndo mais se concebe movimentar toda uma estrutura judicante
- seja ela administrativa, seja jurisdicional stricto sensu — para tratar de minudéncias e falhas formais ou
materiais cuja analise envolva atrasar processos mais prementes e recentes.

6 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Resolugdo n°® 12, de 17 de dezembro de 2008. Disponivel em: http:/tclegis.tce.mg.gov.br/Home/
Detalhe/978636. Acesso em: 29 abr. 2022.

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacées para selecdo de objetos e agoes de controle, op. cit.

8 CUNHA, Antonio Geraldo da. Diciondrio etimoldgico da lingua portuguesa. 4. ed. Rio de Janeiro: Lexikon, 2010.

9 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Instrugdo Normativa n® 63, de 1° de setembro de 2010. Brasilia, DF: TCU, 2010.
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Na atividade de controle externo, trata-se de efetivamente nela entranhar o modelo gerencial, afastando,
por conseguinte, disfuncdées do modelo burocratico de administracdo publica.

Isso ndo equivale a abandonar os controles procedimentais, mas sim focar no controle externo pari
passu. Passados quase 35 anos da promulgacdo da Constituicao de 1988, a praxis do modelo atual de
controle externo, analisado em seu contexto e cotexto sociojuridico-administrativo-politicos, em pouco
se diferencia daquele utilizado no passado, qual seja, o controle a posteriori. Conquanto o principio da
eficiéncia nao fosse explicito na Constituicao de 1988, é indubitavel que essa norma ja emanava das
entrelinhas do texto constitucional.

O principio da eficiéncia aliado a controles procedimentais estabelecidos pela prépria Constituicao sinaliza
para a formacao de um modelo de administracdo publica sui generis, hibrido, no Brasil. Nao se cogita
adotar um sistema que se aproxime de um utilitarismo concorrencial empresarialista, e sim de estabelecer
uma metodologia de controle — interno e externo — que empregue procedimentos mais eficazes para uma
administracdo publica voltada para resultados.

Faz-se necessario rever dogmas instaurados na atividade de controle externo para que ela se torne, de
fato, eficaz e efetiva. Para isso, o Tribunal de Contas necessita estar preparado para inovar e considerar
alternativas cujo custo-beneficio seja o melhor para o povo, o real titular do poder publico. Sobre a
necessidade de rompimento de paradigmas administrativos para que se avance rumo a maior eficiéncia
na gestao da coisa publica, Les Metcalfe e Sue Richards afirmam:

A situacdo atual da gestao publica ndo é numa situacao em que as velhas verdades possam ser reafirma-
das. E uma situacdo que requer o desenvolvimento de novos principios. A administracdo publica deve
enfrentar o desafio da inovagao mais do que confiar na imitacdo. A melhora da geréncia publica nao é s6
uma questao de se colocar em dia com o que esta ocorrendo na iniciativa privada: significa também abrir
novos caminhos.

No caso do controle externo, a eficiéncia esta em prestar um servico de qualidade, concomitante,
tempestivo e capaz de minimizar riscos de condutas desviantes daqueles que gerem a res publica. Em
outras palavras, conforme definido no Planejamento Estratégico 2021-2026 do TCE/MG, esta é exatamente
a missao do 6rgao: “Exercer o controle da gestao publica de forma eficiente, eficaz e efetiva, em beneficio
da sociedade”"

Materialidade

A materialidade, como critério desencadeador, consiste na relevancia quantitativa do procedimento de
controle (recursos envolvidos).

Nas palavras de Jorge Ulysses Jacoby Fernandes, poderia ser expressa como “relevancia econdmica do
desvio”. Ainda segundo ele, o principio da economicidade tem forca normativa sobre a administracao
publica, cuja fiscalizacdo incumbe aos tribunais de contas, os quais, portanto, ndo poderiam “impor
procedimento que na esséncia afronta tal principio”'?

Nao mais se concebe movimentar toda uma estrutura judicante — seja administrativa seja jurisdicional
stricto sensu — para tratar de minudéncias e possiveis penas irrisorias, cuja andlise envolva atrasar processos
mais prementes e recentes, principalmente ao se considerar que séo movimentados pela regra da
oficialidade no impulso procedimental.

Isso ndo equivale a abandonar os controles procedimentais nem relativizar o principio da legalidade, mas
sim o de selecionar o objeto da fiscalizacdo conforme os melhores parametros previstos nas normas de
regéncia, sob pena de socobrar a prépria atividade fiscalizatéria.

10 METCALFE, Les; RICHARDS, Sue. La modernizacion de la gestion publica. Madri: MAP, 1989. p. 67. Tradugao nossa.
11 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Planejamento Estratégico 2021-2026. Belo Horizonte, 2021.
12 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de contas especial. 7. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 167.
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Risco

Risco consiste na “relacdo existente entre a possibilidade de que uma ameaca de evento adverso ou
acidentes determinados se concretize com o grau de vulnerabilidade do sistema receptor e seus efeitos”'

Em sentido estrito, € uma medida de incerteza de as contingéncias implicarem impacto negativo sobre
objetivos previamente fixados. Traz “consigo a possibilidade de aniquilar valores existentes ou mesmo
de obsté-los"™

Importa, entédo, ter em conta o conceito de risco, utilizado no acérddo (unanime) proferido pela Segunda
Cémara do TCE/MG na Tomada de Contas Especial n° 719.782 (sessao de 19 de novembro de 2015):

Entende-se por risco uma medida de incerteza que toda contingéncia e que toda acao antrépica traz
como causa sui em face de objetivos preestabelecidos.

Tais incertezas podem envolver a ocorréncia de impactos positivos ou negativos. Se se verifica um impacto
positivo, diz-se que esse evento é uma oportunidade, a qual deve ser contrabalanceada com o risco de
ocorréncia de impacto negativo, o qual é denominado risco stricto sensu."

Traduzir a conceituacdo estatistica de “risco para a Administracdo implica defini-lo como potencial
de erros, desvios, fraudes, perdas, inefetividade das normas internas ou externas, macula da honra
institucional, etc'®

No controle externo, o risco esta relacionado ao impacto de um erro de julgamento — ainda que ndo
resolutivo de mérito — condescender com condutas ilegitimas praticadas contra a administracao publica
ou mesmo condutas atentatorias contra a juridicidade apreciavel pelo Tribunal de Contas.

Converge com essa definicdo o texto constante do art. 1°,V, da INTCU n°63/2010, segundo o qual risco é a
“possibilidade de algo acontecer e terimpacto nos objetivos, sendo medido em termos de consequéncias
e probabilidades”.

Para as atividades do Tribunal de Contas, envolveria analisar o potencial de uma decisdo sobre um meio de
procedimento de controle implicar prejuizo a propria fiscalizagcdo do érgao.

Assim, no plano da seletividade, o risco poderia importar na priorizacdo de a¢des cuja deliberacdo do
tribunal tende a ser mais célere e efetiva, com maiorimpacto sobre o interesse publico e o erario em relagao
a via dos outros 6rgaos de controle externo lato sensu — por exemplo, a obtencao de titulo executivo de
ressarcimento ao erdrio por meio de tomada de contas especial em vez de acao de conhecimento no
Poder Judiciario.

Em contraponto, como critério desencadeador da acdo de controle, o exame do risco implica, por
exemplo, a ponderacao da duplicidade de esforcos entre diferentes instancias — em que pese a regra de
independéncia entre elas. Nao haveria sentido, pois, que o Tribunal de Contas deflagrasse procedimento
de controle sobre mesmos fatos que ja se encontram em fase extremamente avancada de cognicao
exauriente no Poder Judiciario.

Oportunidade
A acao de controle deve ser implementada e desenvolvida no momento adequado.

Juridicamente, a prescricdo, a decadéncia e o prejuizo ao contraditério por longo decurso de tempo'’
parametrizam, em certo grau, o critério da oportunidade, mas a eles ndo se encontra limitado. Trata-se de

13 DINIZ, Maria Helena. Diciondrio juridico universitdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 515.

14 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Segunda Camara. Tomada de Contas Especial n° 719.782. Relatoria: Cons. José Alves Viana, 19 nov. 2015.
15 Ibidem.

16 Ibidem.

17 Teoria consolidada no ambito do TCE/MG, tendo como paradigma a deciséo prolatada pelo Tribunal Pleno no Agravo n° 986.661.
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institutos que obstam a apreciacao do direito merital ou — no caso do prejuizo ao contraditério — a prépria
instauracao do processo, 0 que, em ambos 0s casos, retira a utilidade da acdo de controle.

No plano da seletividade das acdes de controle, e nao necessariamente de seu processamento ou
deflagracdo, a oportunidade norteia a ordem de prioridade de fiscalizacdo (planejamento de metas
qualitativas). Além disso, ao “avaliar a oportunidade de uma acao de controle, é importante examinar se
ha disponibilidade de dados e de sistemas de informacao que possam viabiliza-la, além da disponibilidade
de recursos humanos e se os auditores possuem ou nao as habilidades adequadas.”*®

CONCLUSAO

Observa-se, portanto, que os critérios de materialidade, risco, relevancia e oportunidade sdo voltados para
a seletividade das acoes de controle e devem ser apreciados como elementos de procedibilidade das
denuncias perante os tribunais de contas, de forma que se alcance maior efetividade na atuacao desses
6rgaos, balizando a fiscalizacdao da atividade financeira estatal acorde com: vulto dos recursos envolvidos
(materialidade ou relevancia quantitativa); gravidade das infragbes e da lesao ao erario (relevancia
qualitativa); vulnerabilidade do interesse publico conforme situacdo in concreto (risco); e prestacao da
jurisdicdo de contas de forma tempestiva (oportunidade).

18 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacées para sele¢do de objetos e agbes de controle, op. cit.
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