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Ismar Viana: Tribunais de contas devem prezar pela seguranca
juridica

Pouco mais de trinta dias apds a san¢éo do PL 7.448/2017, que deu ensejo aLei 13.655, de 25 de abril
de 2018, eincluiu dispositivos naLe de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, comegam a surgir
guestionamentos voltados a perquirir o alcance que as mudangas intentadas pelo legislador efetivamente
produziram ou produziréo no ambito dos tribunais de contas do Brasil, nos aspectos estruturais, de
funcionamento, mas, sobretudo, no que diz respeito a observancia do devido processo legal de controle
externo, de cujaregularidade depende a materializacéo do direito a fundamentalidade da regular atuacéo
do proprio 6rgéo de controle externo.

A Lei 13.655/2018 incluiu na LINDB disposi¢es sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacéo e na
aplicacéo do Direito Publico, do que se extrai, logo de inicio, manifesto reconhecimento da necessidade
de mudanca no plano do agir institucional de controle. Esse é o texto topograficamente alocado na L ei,
em ordem de prioridade, logo no primeiro artigo incluido.

Para além de diferenciar a esfera controladora da administrativa e judicial, o legislador impds deveres de
abstencdo aos agentes integrantes de institui¢des de controle, sem a observancia dos quais a deciséo do
processo controlador, administrativo ou judicial sera, no minimo, passivel de questionamento.

Partindo de uma interpretacéo teleol gica, é importante registrar que as mudancas na LINDB foram
impulsionadas por um contexto de alegacdes rel acionadas, essencialmente, a“ineficiéncia
administrativa’ e a“inseguranca juridica’ do processo sancionador de controle, sendo a otimizagdo na
prestacdo dos servicos publicos, obtida a partir do alcance da seguranca juridica nas relagbes com o
Poder Publico, o efeito esperado com as mudancas. Para que isso ocorra, contudo, sdo necessarias
ateracbes no funcionamento das institui¢cbes de controle, que devem atuar dentro dos limites

estabel ecidos. Esse € o fundamento no qual o controle se sustenta e o motivo pelaqual o controle deve
ser pautado em regras claras, objetivando garantir a preservacdo do principio da separacdo dos poderes,
da segregacao das funcdes, legitimando, assim, a esfera controladora.

Ao sereferir, no artigo 27, a “deciséo do processo”, 0 novo texto da LINDB deixa claro que a seguranca
juridicaa que aude € direcionada a toda a marcha processual que desencadeia a decisdo, incluindo as
fases de instrucdo, juizo de conformacéo legal e judicante, até porque o principio da seguranca juridica
tem como corolario o dever de protecéo da confianca, que deve ser entendido como a confianca que o
cidad&o precisa manter nas institui¢coes republicanas, especialmente as de controle.

Ingo Wolfgang Sarlet[1] afirma que o direito a seguranca juridica compreende o direito do cidaddo de
poder confiar na eficacia e efetividade dos direitos que sdo assegurados pela ordem juridica. O autor
defende que se trata de direito fundamental da pessoa humana, principio fundamental da ordem juridica
estatal e da propria ordem juridicainternacional, de modo que a dignidade néo restara atingida e
respeitada num lugar onde as pessoas ndo estejam mais confiando nas instituicoes estatais.

Nessa linha, uma leitura superficial do artigo 20 daLINDB é suficiente para se extrair a necessidade de
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observancia da motivacdo nas decisdes controladoras e da seguranca juridica nas a¢es de controle, com
vistas a garantir a estabilidade nas relagdes com o poder publico, protegendo, de um lado, o agente
publico responsavel pelatomada da decisdo, e, de outro, o particular que mantém vinculo com a
Administragdo Publica.

No tocante a motivacao, registre-se gue nas leis organicas dos tribunais de contas facilmente se encontra
dispositivo que consigna serem partes essenciais das decisdes o relatorio e o voto do relator, do qual
dever&o necessariamente constar as conclusdes hauridas na fase de instrugdo, o parecer do Ministério
Pablico e os argumentos da defesa. 1sso revela que a motivagdo das decisdes, aém de ja ser objeto de
positivagaéo expressa, mesmo antes das alteragdes promovidas na LINDB, impde a independéncia entre
guem instrui, acusa e julga. Essa independéncia, no ambito dos processos sancionadores de controle, até
por estarem as trés funcdes concentradas num sO 0rgéo, € obrigatéria para o alcance daimparcialidade,
indispensavel alegitimidade e a eficacia das decisdes controladoras.

Assim, aimparcialidade se impde néo apenas ao julgador, mas, também, a quem fiscaliza e instrui —
lancando luz nos fatos, colacionando aos autos achados de auditorias, evidéncias, que, apos 0 juizo de
conformacdo legal, serdo levadas ao crivo judicante —, de modo que sem independéncia funcional entre
guem fiscaliza e instrui e quem julga ndo ha que se falar em imparcialidade, seguranca juridica ou
devido processo legal de controle externo.

E bem verdade que os tribunais de contas do Brasil, até aquel es marcadamente conhecidos pela
fragilidade estrutural e de funcionamento, mantém preocupacdo com o devido processo legal. Ndo se
conhece tribunal que ndo tenha positivado, em sualei organica e regimento interno, topicos processuais
especificos da ampla defesa e do contraditorio, por exemplo.

Isso, contudo, ndo supre aquilo que o novo texto da LINDB busca concretizar, eis que o devido processo
legal pressupbe o direito a ampla defesa ndo apenas no plano daforma, daretorica procedimental, mas
também no direito de o gestor de recursos publicos de ter as suas razdes defensivas detidamente
apreciadas por agentes publicos legalmente competentes e qualificadamente aptos ao desempenho das
funcdes de controle externo estatuidas no artigo 71 da Constituicéo Federal.

Se 0 objetivo daLei 13.655/2018 € garantir a eficiéncia da funcéo de controle, evitando atuactes
equivocadas dos agentes controladores — interrompendo, injustificadamente e por erro, a execugdo de
politicas publicas, gerando desperdicio de dinheiro publico —, s6 ha como esperar que esse objetivo sgja
atingido com a devida observancia da competéncialegal e aptiddo para a préatica dos atos, por parte dos
agentes incumbidos da funcéo de controle, 0 que nos leva a concluir que a permissividade de agentes
publicos em desvio de funcéo, no 6rgéo de fiscalizaco e instrucéo, constitui transgresséo ao postulado
do devido processo legal, colocando em risco de nulidade as instrugdes processuais, expondo arisco de
lesdo os direitos subjetivos e fundamentais de gestores publicos, ensegjando, portanto, responsabilizacéo
de quem tenha dado causa, nos termos do que dispde o artigo 37, paragrafo 6°, da Constituicao.

Ao estatuir, no artigo 28 da LINDB, gue o agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou
opiniBes técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro, ndo quis o legislador alcangar, tdo somente, 0
parecerista que atua em procedimentos licitatorios ou o prefeito da cidade interiorana, mas qual quer
agente publico, nareal e mais ampla acepcéo da expressao, que, frise-se, € género, e no qual seinclui,
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também, o agente controlador.

Nesse sentido, partindo-se do pressuposto de que dolo € consciéncia e vontade, parece-nos induvidoso,
por exemplo, que poderd ser responsabilizado pessoalmente com o seu patrimonio tanto aquele agente
publico que age fora das atribuicdes |legalmente previstas em lei, quanto aquele que, tendo a missao
constitucional de combater ocorréncia, consente que outro agente publico assim g a, segja porque é
nulo o ato lesivo ao patriménio publico eivado do de vicio de competéncia, consoante aduz
expressamente o artigo 2° dalei que regula a acdo popular, seja porgque da prética dele pode vir aatingir
a esfera de direitos subjetivos dos gestores de recursos publicos, dando ensegjo a que o agente publico
venhaafigurar no polo passivo da agdo, cujalegitimidade ativa é outorgada ao proprio cidaddo, aluz do
artigo 6° da sobreditale.

| ss0 porque o processo que materializa a fungdo sancionadora dos tribunais de contas é ramo do direito
processua punitivo, razéo pela qual a observancia do devido processo legal, em sua plenitude, é medida
gue se impde, sob pena de inequivoco comprometimento da regularidade procedimental, da validade
processual, argumento que se extrai dos artigos 5°, incisos L1V e LV, 73 com correspondéncia 96, |, “a’
da Constituicao.

E possivel afirmar que, de um lado, esse dever emerge do direito do cidad&o de pedir contas de quem
gere recursos publicos, previsto no artigo 15 da Declarac&o dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de
1789, e, de outro, do dever de prestar contas previsto no paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicao.

Necessario se faz esclarecer que o 6nus da prova, no ambito do processo de controle externo, embora
sgja, em regra, do gestor de recursos publicos, ndo é exclusivamente e sempre dele. Em razdo disso, 0
Tribunal de Contas da Unido, em diversas ocasi6es, vem manifestando entendimento de que o 6nus da
prova é do gestor nos processos de contas, havendo a inversao do 6nus nos processos decorrentes de
fiscalizagOes, denuncias, representacdes, inspecdes e auditorias.

E que, como se sabe, 0 processo de controle externo néo se confunde com o processo administrativo:
enguanto o processo administrativo tem por finalidade prépria concretizar alei, o processo de controle
externo tem como fim controlar o ato emanado a partir do processo administrativo, verificando se alei
foi respeitada e em que medida. Trata-se, como reiterado em diversos precedentes do Supremo Tribunal
Federal, de um processo de colorido “quase judicia”, que se encontra mais préximo do processo penal
do que do processo civil, por razes Obvias, a exemplo da indisponibilidade do interesse publico e da
busca pela verdade real, principios que marcam a atuacdo processual penal e de processos de controle
externo de responsabilizacéo, ramos do direito processual punitivo.

|sso, doravante, com o advento da Lei 13.655/2018, n&o deve ser mais objeto de questionamento. E que,
na medida em que se reconheceu existéncia prépria da esfera controladora, atrelando-a ao cumprimento
de deveresinerentes ao ramo processual punitivo, reconheceu-se, consequencialmente, afigurado
processo controlador, ja denominado de “ processo de controle externo” em propostas de emenda a
Constituicdo que tramitam no Congresso Nacional.

Foi também pautado nas consequéncias diretas e nos reflexos que o processo de controle externo podem
produzir na esfera de direitos subjetivos de terceiros, atingindo direitos fundamentais, como honra,
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patrimonio e liberdade, que o legislador incluiu o artigo 30 da LINDB, impondo as autoridades publicas
—lela-se, aqui, os agentes controladores — 0 dever de atuar com vistas a aumentar a segurancajuridica na
aplicacdo das normas.

Essa seguranca juridica, contudo, ndo se limita a vedaco a aplicacdo retroativa de interpretacéo
administrativa, até porque ja se encontra expressamente prevista no artigo 2°, paragrafo unico, inciso
X111 daLei 9.784/1999, de aplicacédo subsidiaria ao processo controle externo, cujainobservanciafaz
surgir o direito ao exercicio da controlabilidade judicial dos atos emanados das insténcias controladoras.

Registre-se que os debates em torno das mudancas na LINDB demonstraram que a seguranca juridica
intencionada é aguela objetivada pelo legislador constituinte originario, que, ao outorgar competéncias
proprias aos tribunais de contas, buscou que o regular funcionamento deles pudesse refletir diretamente
naregular prestacdo de servicos publicos considerados indispensaveis a garantia da téo almejada paz
social.

Oral A razdo de existéncia das ingtitui¢des de controle é o cumprimento da funcéo de controle, que se
materializa por meio do devido processo legal de controle externo, com inicio na fiscalizagcdo/instrucéo e
término na decisdo.

Assim, ndo parecem atender ao novo texto da LINDB, por exemplo, model os em que 6rgéos de
fiscalizacdo e instrucéo estejam diretamente vinculados aos integrantes da funcéo judicante, eis que isso
inviabiliza que a seletividade e o plangamento anual de fiscalizagdes sejam pautados em matrizes de
riscos, abrindo margem para interferéncias nas manifestagdes técnicas, mitigando, por viade
conseguéncia, a presuncao de independéncia, com reflexos, portanto, naimparcialidade, tecnicidade e
confianca na ingtitui¢do, comprometendo, em Ultima andlise, a seguranca juridica das decisdes, como ja
dito.

Além disso, natentativa de cumprir o principio do devido de processo legal de controle externo em todas
as suas vertentes, alteragbes na forma de ingresso e composi¢éo do colegiado dos tribunais de contas
buscam, a um s tempo, restabelecer o principio da protecéo da confianca do cidaddo nas instituicdes
estatais de controle e garantir a composi¢cao plural da colegialidade decisoria— a semelhanca do Poder
Judiciario, guardadas, é claro, as devidas peculiaridades — da qual facam parte titulares das trés funcbes
finalisticas, suavizando, ainda, 0 sentimento generalizado de divida quanto aimparcialidade de uma
COmposi¢&o que Ndo é majoritariamente egressa das carreiras técnicas.

Dessarte, levando-se em conta que o funcionamento de todo 6rg&o precisa se amoldar ab cumprimento
da sua funcéo fim, a regularidade de atuacdo dos tribunais de contas passa pela necessaria correcéo de
disfungdes que, de alguma forma, possam comprometer a seguranca juridica almejada, garantindo,
assim, a manutencédo da legitimidade decisional.
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