ARTIGO - JOTA_IMPORT

Procrastinacao das instrucdes processuais no
ambito dos Tribunais de Contas

Autor(a): Ismar Viana

Publicado em: 07 de junho de 2020

Publicagao: jota_import

Link JurisTube: https://juristube.com.br/colunistas/ismar-viana/procrastinacao-das-instrucoes-processuais-no-
ambito-dos-tribunais-de-contas

Fonte original: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/procrastinacao-das-instrucoes-processuais-no-a
mbito-dos-tribunais-de-contas

Identificador citavel: juristube.com.br/colunistas/ismar-viana/procrastinacao-das-instrucoes-processuais-no-a
mbito-dos-tribunais-de-contas#ep-395608d6

Resumo

Uma analise associada a nova lei de abuso de autoridade

Texto integral

A Lei n° 13.869/2019, em seu artigo 31, positivou que configura abuso de autoridade “estender
injustificadamente a investigacao, procrastinando-a em prejuizo do investigado ou fiscalizado”. Essa
“novatio legis” incriminadora, ao abrir margem para enquadramento de agentes que atuam nas
esferas administrativa e controladora, demanda uma andlise das condutas e elementos normativos
do tipo sob a perspectiva do sistema de regras processuais e de funcionamento dos Tribunais de
Contas do Brasil, até para aferir a presenca do dolo do agente controlador. Assim, importa ao
aplicador saber: O termo investigagdo alcanca as esferas administrativa, judicial e controladora?
Quem pode figurar como sujeito ativo do crime? O que pode vir a ser considerado retardo instrutério
injustificado no ambito dos Tribunais de Contas? Em primeiro lugar, faz-se necessario saber se a
investigacdo a que aduz o dispositivo trata tdo somente da apuragdo de infracdo criminal ou se
também alcanca a apuracédo de infragBes de natureza civel e administrativa, que podem ocorrer, por
exemplo, no bojo de procedimentos investigativos prévios, de instrugées processuais de controle
externo, ou, ainda, de sindicancias ou inquéritos administrativos. E que, diversamente dos arts. 27 e
30 da lei de abuso, que trazem mengdes expressas, no art. 31 o legislador usou genericamente o
termo investigacdo. Essa expressado, contudo, também é utilizada no paragrafo Unico do art. 54 da
Lei organica do TCU, do que se depreende que a referida tipificacdo abrange investigacdes levadas
a cabo por instituigdes judiciais, administrativas e controladoras, concluséo corroborada em razéo do
uso do termo fiscalizado, trazido ao final do mencionado art. 31. Diante da redacao do tipo, que nédo
restringiu a investigacao criminal, exclusivamente, e a partir do conceito de criminalizagcdo primaria e
das relacbes do Direito Penal com outros ramos do Direito, especialmente o Administrativo, é
possivel constatar que o legislador buscou garantir que o funcionamento dos 6rgaos de investigacao,
fiscalizacdo e controle possibilitasse o exercicio do poder estatal dentro de um tempo razoavel, de
modo a ndo acarretar prejuizo ao investigado ou fiscalizado, tendo em vista que o bem juridico
tutelado é a razoavel duracéo do processo [1] , cuja matriz constitucional (art. 5°, LXXVIII) abrange
processos judiciais e administrativos, além de assegurar 0os meios que garantam a celeridade na sua
tramitacdo. A opcgdo pelo termo investigacdo, entretanto, impde necessario cuidado quando da
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perquiricdo do sujeito ativo do crime, eis que ndo alcanca toda a persecucdo, mas apenas a fase da
investigacdo, e dai advém a necessidade de esclarecer a diferenciacdo entre as processualizagdes
das investigacdes na esfera penal e na esfera de controle externo. No curso de uma instrugcao
processual penal , a conduta de magistrado nao é alcancada pelo dispositivo, eis que a persecucao
penal é delimitada pelas fases investigativa e efetivamente processual, ao contrario do que ocorre
com a processualizacdo no ambito dos Tribunais de Contas, em que as trés funcdes processuais
sdo concentradas num s6 érgéo, o que demanda, por maior razéo, a delimitacdo clara das funcdes
auditorial, ministerial e judicante, até para fins de reparticdo de responsabilidade pessoal no plano
processual. Isso porque nos processos de controle externo, a investigacdo e imputagdo de
responsabilidade se materializam em fase anterior a atuacdo do Parquet de contas, que atua
somente apods o encerramento da fase de instrucdo, de modo que o sujeito ativo de eventual crime
serd o relator do processo, a quem é incumbida a presidéncia da instrugdo, nos termos do art. 157
do Regimento Interno do TCU, texto reproduzido pelos regimentos internos de Tribunais de Contas
dos entes subnacionais. Isso ndo afasta, porém, a implicacdo do titular do Org&o de Instrucéo e
Auditoria, conclusdo que se extrai dos paragrafos 1° e 2° do mesmo artigo, que dispdem sobre a
delegacdo de competéncia para a realizagcdo de citagdo, audiéncia, diligéncia e outras providéncias
necessarias ao saneamento do processo. Nesse sentido é o escdlio de Renato Brasileiro de Lima,
para quem “ndo € qualquer agente publico que pode figurar como sujeito ativo do delito sob analise.
Para tanto, o agente publico deve ter atribuicdo para presidir a investigacdo”. Deve-se observar,
ainda, que o dispositivo exige que a conduta “estender” esteja associada ao elemento
“injustificadamente”, impondo ao aplicador ter que conhecer a processualizacdo das competéncias
do ¢6rgao fiscalizador, ou ndo tera como aferir o que poderia ser considerado injustificado dentro do
sistema. Em relacdo aos Tribunais de Contas, devera o aplicador da nova lei de abuso ter
conhecimento, especialmente, sobre os prazos para a oferta de manifestacdes técnicas, a
metodologia de distribuicbes de processos e a forma como se da o exercicio das garantias
processuais, na fase de investigagdo no ambito do Controle Externo, elementos que Ihe
possibilitardo saber, por exemplo, se diligéncias extraordinarias e deferimentos de pedidos de
reaberturas de instrugdes processuais guardam ligacdo com a complexidade dos achados de
auditoria discutidos no processo ou se porventura foram utilizadas como meio para a legitimacgéo de
procrastinacdo almejada por agentes controladores, o que pode revelar, nesse caso, o especial fim
de agir desses agentes. Como a forma é limitadora do abuso de poder, disso decorre a necessidade
de justificacdo de descumprimentos de prazos preestabelecidos para a oferta de manifestacfes
técnicas e de encerramento de fases instrutérias, bem como de eventuais determinacfes de
reaberturas de instrucdes processuais, ndo suprindo esse dever de justificagdo a mera alegacao do
argumento da incompletude da instrucdo, ndo sendo suficiente, também, a mera invocacao abstrata
do principio da busca da verdade real, de aplicagdo subsidiaria aos processos de controle externo.
Logo, a prudéncia induz que o relator, ao receber pedidos de reabertura de instru¢des, submeta-os a
andlise das unidades técnicas de instrucao, 6rgédos de auditoria de controle externo, instando-as a se
manifestarem conclusivamente sobre o pleito de reabertura, justificando se o pedido e a
documentacdo a ele acostada tém ou ndo o conddo de alterar o panorama fatico-juridico do
processo, sob pena de a reabertura servir de embarago a instrucdo, prologando a duracdo do
processo e dando azo a eventuais reconhecimentos de prescricdo da pretensdo punitiva e
ressarcitéria estatal, dentro e fora da esfera de controle externo, podendo ensejar a
responsabilizacdo civel e administrativa, inclusive no que tange a responsabilizacdo-reparacao
decorrente de prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta desses
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agentes, conforme aprofundamos no livro “Fundamentos do Processo de Controle Externo” [2] . Para
além disso, a configuracdo do tipo exige que a procrastinacdo injustificada se dé em prejuizo do
fiscalizado, expressao que abrange o agente responsavel ou o regular andamento das atividades da
propria unidade jurisdicionada objeto da fiscalizagéo, tendo em vista a “dupla subjetividade passiva”,
gue alcanc¢a “a pessoa fisica ou juridica diretamente atingida ou prejudicada pela conduta abusiva”
em fiscalizacdo, ou seja, em iniludivel excesso ou desvio de poder, principalmente quando se leva
em conta que também se inserem no rol de bens juridicos tutelados pelo art. 31 “a dignidade da
funcé@o publica e o prestigio de que o poder publico deve desfrutar perante os administrados”,
consoante conclui o processualista penal Renato Brasileiro. Dessarte, a titulo de exemplo, a demora
injustificada na apresentacao de manifestacao técnica conclusiva de mérito, numa representacdo em
gue tenha sido concedida a expedicdo de medida cautelar determinando a suspensédo do curso de
um procedimento licitatério, pode expor a imagem e comprometer a credibilidade do gestor e da
unidade jurisdicionada objeto da fiscalizacédo, podendo configurar o crime de abuso de autoridade, se
ficar demonstrada a auséncia de motivacao para o retardo instrutorio, além do especial fim de agir a
que alude o art. 1° da Lei. Vé-se, pois, que a presente tipificacdo devera induzir mudancas na
processualizacdo das competéncias constitucionalmente conferidas aos Tribunais de Contas, que
terdo que preestabelecer prazos para a oferta de manifesta¢des técnicas, preliminares e conclusivas
de mérito, definindo as situacdes de complexidade elevada que exigem maior estudo na fase de
instrugdo, ainda que em rol exemplificativo, com vistas a evitar subjetivismos desarrazoados do
aplicador da norma, especialmente no que tange a conduta “estender” e ao elemento normativo do
tipo “injustificadamente”. Alids, a positivacdo expressa desses prazos, no ambito do Controle
Externo, militard em favor dos agentes controladores, mitigando sua exposicdo a interpretacfes
casuisticas e que ndo guardam compatibilidade com a prote¢cdo maior do bem juridico tutelado pelo
tipo penal incriminador, o direito a razoavel duragéo do processo, nas esferas administrativa, judicial
e controladora, evitando que se sujeitem a responsabilizacéo criminal por abuso de autoridade. Por
fim, ndo se pode olvidar que a estabilidade das relagfes juridicas travadas entre administrados e
Administracéo Publica e a protecdo da confianca dos cidadaos nas instituicdes a que visa alcancar o
principio da seguranca juridica ndo serao eficazes diante de respostas estatais intempestivas, 0 que
tém servido para a legitimacdo de atos lesivos ao patrimdnio publico, pela via, inclusive, do
reconhecimento da prescricdo da pretensdo ressarcitoria (assunto ja tratado em artigo publicado
aqui [3] ), numa andlise do RE 636.886 [4] , cujo julgamento foi no sentido de reafirmar que a
imprescritibilidade do dano ao erario estara condicionada a demonstracao da pratica de ato doloso
de improbidade administrativa, entendimento consolidado no tema 897 do STF. [1] Lima, Renato
Brasileiro de. Nova Lei de Abuso de Autoridade. Salvador. Editora JusPodivm, 2020. p. 288. [2]
VIANA, Ismar. Fundamentos do Processo de Controle Externo : uma interpretacdo sistematizada do
texto constitucional aplicada a processualizagdo das competéncias dos tribunais de contas. Rio de
Janeiro: Lumen Juris , 2019. p. 206-217. [3] Disponivel em: < https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
artigos/dano-ao-erario-o-stf-a-prescricao-e-os-tribunais-de-contas-13052020 >. [4] BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. RE 636.886-AL, Relator Min. Alexandre de Moraes, julgamento
20/04/2020 — PLENO - sessao virtual. DJE n.104, divulgado em 28/04/2020.
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