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O dever de prestar contas e o onus da
prova no controle externo

29/10/2020

Muito se tem discutido a respeito das influéncias das recentes alteragoes da Lei de Introducgao
as Normas do Direito Brasileiro — LINDB (realizadas pela Lei 13.655/18) no exercicio das
atividades de controle da Administracao, especialmente daquelas atribuidas pela Constituicao
aos Tribunais de Contas. Outro debate, entretanto, antecede a referida discussao e continua
gerando controvérsias: trata-se da compreensdo do alcance e sentido do dever de prestar
contas ao qual alude o paragrafo inico do artigo 70 da CRFB/88, gerando incompreensoes, nao
raras vezes, em torno das diversas competéncias das cortes de contas. As controvérsias dao azo
a criticas quanto a suposto ativismo de contas e excessos no exercicio da atividade
sancionatoéria, criticas essas que, em determinadas situagoes, consideramos procedentes.
Entretanto, pressuposto para prosseguir no debate é discutir a correta compreensao dos
variados regimes juridicos que marcam o exercicio das competéncias constitucionais do
controle externo.

Fabricio Motta
conselheiro e professor

A relevancia da discussao pode ser exemplificada com o enunciado

do recente Acordao 3.482/2019 - TCU - 22 Camara, julgado em 22 de setembro deste ano: "A
boa-fé, no ambito dos processos do TCU, ndo decorre de presungdo legal geral. Deve estar
corroborada em contexto fatico e de condutas propicio ao reconhecimento dessa condi¢do em
favor dos responsdveis".

Os tribunais de contas possuem competéncias sancionatorias e, no seu exercicio, estao sujeitos
ao microssistema composto por regras e principios de estatura constitucional que se aplicam a
toda atividade administrativa sancionadora. Desta forma, na aplicagao de sanc¢oes [1] devem ser
reconhecidos os efeitos dos principios que compdem o nucleo fundamental de processualidade
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na Constituicdao e que impoem,, entre outros, os deveres de indicar o ato inquinado,
individualizar condutas e definir responsabilidades (o que requer analise da consciéncia e
vontade — dolo ou culpa grave — do agente na pratica do ato, como pressuposto de aplicagao
da sancgao e passagem legitima para a responsabilizacdao na esfera de controle externo). A boa-
fé, tratada comumente como principio geral do Direito, assume relevancia no momento de
verificagcdo do elemento subjetivo da conduta. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao reconhecer que
o principio da boa-fé pode ser extraido implicitamente de outros principios, especialmente do
principio da moralidade administrativa, entende que "o principio da boa-fé abrange um aspecto
objetivo, que diz respeito a conduta leal, honesta, e um aspecto subjetivo, que diz respeito a
crencga do sujeito de que estd agindo corretamente. Se a pessoa sabe que a atuacgdo é ilegal, ela
estd agindo de md-fé" [2].

Jesus Gonzalez Perez, em conhecida monografia sobre o tema, associa boa-fé a confianca:

"A boa-fé incorpora o valor ético da confianga. Representa uma das rotas mais férteis de
irrupgdo de contetdo ético-social no ordenamento juridico, e especificamente, o valor de
confianga. Serve como um canal para a integragdo acordo com algumas regras ético-materiais
da ideia de fidelidade e crédito, ou crenca e confianca (Treu und Glauben). A boa-fé inclui uma
regra de conduta ou comportamento civilizador, uma conduta normal, integra e honesta, a
conduta de um homem comum, de um homem médio. E medida na relagdo concreta em que
opera (...). Ndo faz referéncia ao comportamento geral da pessoa, mas a sua posicdo em uma
relacdo juridica especifica, seja no nascimento, no exercicio de direitos ou em cumprimento das
obrigagcbées em que estd especificado" [3].

Essas breves licoes suportam a afirmacao de que o principio da boa-fé possui aplicagdao no
Direito Administrativo, em essencial no regime juridico das sang¢oes administrativas.

Voltemos ao Acérdao 3.482/2019 da Segunda Camara do TCU. A leitura do inteiro teor permite
perceber que se tratava de recurso interposto com o intuito de modificar deliberacao constante
do Acérdao 1482/19-TCU-22 Camara. Esse acérdao, por seu turno, imputou débito a
responsavel por convénio, em razao da nao comprovacao de despesas. Houve transferéncia de
recursos federais por intermédio de convénio para realizacdo de diversas atividades constantes
de plano de trabalho ligado a realizacao de evento de fomento ao turismo e o responsavel,
dentre outras irregularidades tratadas, ndao comprovou a aquisicao de passagens aéreas € a
efetiva realizacao de servigos como hospedagem, traslado, montagem e desmontagem de
stands. Em sua defesa, o responsavel alegou que a falta de comprovacao dos servigos poderia
ser afastada porque "restou demonstrado que todos os palestrantes e as empresas chamadas a
participar do evento concluiram o seu trabalho e receberam por ele; palestrantes e prestadoras
de servico ndo reclamaram em juizo a falta de pagamento". Entendeu o responsavel pela
aplicacdo dos recursos que agiu com boa-fé e que teria a seu favor nao sé o beneficio da duvida,
como também a presuncgao de inocéncia. A negativa de provimento do recurso alimentou
criticas relacionadas a reparticao do 6nus da prova no processo de controle externo, firmes no
argumento do TCU de que na fiscalizacao de recursos publicos privilegia-se, como principio
bésico, a inversao do 6nus da prova.
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A discussdao merece ser ampliada em razao do amplo leque de competéncias constitucionais de
controle externo que, por sua vez, sao exercidas por intermédio de processos especificos. O
dever constitucional de prestar contas dos recursos publicos (artigo 70, paragrafo inico da
CRFB/88) possui, em sua face oposta, o direito/dever do érgao de controle de pedir contas da
boa e regular aplicagao dos recursos publicos. Nesse particular, o descumprimento do dever de
prestar contas ou a constatagao da existéncia de dano ao erdrio acarretam a consequéncia
juridica relativa a devolugao dos valores ao erario, sem que tal consequéncia se caracterize
como sancao. As duas situacdes — omissao no dever de prestar contas e ocorréncia de dano —
serao seguidas por providéncias para ressarcimento do dano [4]. O dever de ressarcir o dano
nao se caracteriza como san¢ao — no acordao analisado, a imputacao de débito objetiva
ressarcir o dano, enquanto que as multas aplicadas se caracterizam como sancgoes.

Dessa forma, em nosso ordenamento o dever de prestar contas impoe aqueles que se dispoem a
gerir recursos publicos o cumprimento dos deveres que parametrizam essa relagao, servindo
como exemplo o artigo 113 da Lei n. 8.666/93, que dispde que os 6érgaos interessados da
Administracao sao responsaveis pela demonstracao da legalidade e regularidade da despesa e
execugao, cujo controle é feito pelos tribunais de contas. Nao se trata de inversao do 6nus da
prova, mas de consequéncia derivada do descumprimento de dever juridico expressamente
positivado. Fica nitida a importancia de diferenciar os diversos tipos de processos de controle
externo. O 6nus da prova no ambito dos processos de contas — que implicam no dever juridico
de comprovar a correta aplicagao dos recursos publicos- € do gestor; ao contrario, nos
processos de fiscalizacdo (como auditorias e inspegoes) o 6nus é do préprio 6rgao de controle
externo, como vem reconhecendo o TCU [5].

No caso concreto, o convénio firmado preestabelecia a forma de comprovacgao da execucgao das
despesas, elencando documentos necessarios a serem apresentados pelo responsavel. Ao nao se
desincumbir do dever de provar a boa e regular aplicacao dos recursos publicos, nos termos
ajustados no convénio, o responsavel sujeitou-se a consequéncia de devolver os recursos cuja
aplicacao nao logrou comprovar durante a instrugao processual [6]. Dessa forma, situagao
fatica demonstra que o gestor nao se desincumbiu do seu dever juridico, pois nao houve a
apresentagao dos elementos minimos habeis a comprovar as despesas, auséncia documental
que ensejou a imputacao em débito, por inexistir, especificamente nesse ponto, parametro
documental a ser avaliado. No caso concreto, eventual alegagdo de boa-fé seria relevante no
tocante a culpabilidade relativa as condutas que geraram aplicagao de san¢ao, mas nao para
desincumbir o gestor de seu dever de prestar contas de acordo com as normas.

Ainda assim, é importante frisar que provar a inexisténcia de nexo causal entre os recursos
repassados e os dispéndios nao é, so por si, condigdo Unica para reputar como grave ou
gravissima a conduta do agente publico, ensejadora da necessaria imputagdao em débito. Deve-
se analisar todo o contexto, inclusive quais os motivos que levaram o gestor a praticar o ato,
para, a partir disso, justificar a conclusao pela gradacao da sangao cumulada ou nao com o
dever de ressarcimento, na linha inclusive do artigo 22 da Lei de Introducao as Normas do
Direito brasileiro, de cujo teor se extrai a necessidade de serem considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados [7].
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A presuncao relativa de legitimidade dos atos praticados no regular exercicio da fungao publica
impoe ao agente controlador iniciar o controle dos atos e fatos partindo do pressuposto de que
o estado juridico de inocéncia é a regra. Entretanto, estado juridico de inocéncia, presuncgao de
legitimidade e boa-fé ndao tém o condao de afastar o dever constitucional de prestar contas, que
alcanca a todos os que manejam recursos publicos. Em cada processo de controle, com a
instrucao realizada de acordo com os efeitos dos principios constitucionais processuais, deve
ser verificado concretamente se os elementos constantes dos autos corroboram a alegacao de
boa-fé [8].

Em suma, o enunciado do Acérddo 3.482/2019 - TCU - 228 Camara parece nao retratar
corretamente o entendimento contido na deliberacao da qual foi extraido, nao podendo dar
ensejo a interpretacao a contrariu sensu de que existiria presuncao de ma-fé. Nos processos de
contas, ha um dever imposto ao gestor de demonstrar a correta aplicagao dos recursos
publicos, o que lhe atribui o 6nus inicial da prova. A boa-fé deve ser analisada de acordo com os
elementos da culpabilidade na situacao concreta — seja na prestacao de contas, seja na
reparacao de danos — e nao prevalece sobre o dever constitucional de prestar contas, essencial
a Republica e ao Estado de Direito.

[1] A criacao de ilicitos administrativos e sangoes esta condicionada a previsao legal, como se
sabe. No ambito do TCU, a Lei n? 8.443/92 prevé as sangoes de multa e inabilitacao para o
exercicio de cargo em comissao por um periodo de 5 a 8 anos (arts.57-61 da Lei n® 8.443/92).

[2] DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. rev. atual. e ampl. Sao
Paulo: Forense, 2017, p.119.

[3] GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena fe em el derecho administrativo.
[s.ed.] Madrid, 1983, p.41. traducao nossa. Para visao aprofundada sobre distingoes entre boa
fé, seguranca juridica e confianca legitima, vide SILVA, Almiro do Couto e. O principio da
seguranca juridica (protecao a confianca) no direito publico brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 237, p. 271-316, jul. 2004.

[4] Com o julgamento das contas pela irregularidade (Art.16, inciso III da Lei n. 8.443/92).
[5] Acordao 721/2016 TCU - Plenério; Acordao 1069/2007 TCU - Plenario.
[6] Acordao 4423/2018 TCU - Primeira Camara.

[7] Nesse sentido, ndo obstante a presuncgdo de legitimidade dos atos praticados no exercicio da
funcao executiva também se preste a impor ao controle externo o 6nus de demonstrar a
auséncia de legitimidade desses atos, que gozam de uma presuncgao relativa, nao prescinde a
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pratica deles da devida motivacao, até porque o gestor publico nao age em seu proprio nome,
cabendo-lhe, portanto, o dever demonstrar o alcance do interesse publico que visa atingir.
Nesse sentido, VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretagao
sistematizada do texto constitucional aplicada a processualizacao das competéncias dos
Tribunais de Contas. Rio de Janeiro : Lumen Juris, 2019. p. 169.

[8] A boa-fé nao pode ser presumida ou acatada a partir de mera alegacao, devendo ser
demonstrada e comprovada a partir dos elementos que integram os autos, corroborada em
contexto fatico propicio ao reconhecimento dessa condicao em favor dos responsaveis (Acordao
4667/2017-TCU- 12. Camara, rel. Min. Bruno Dantas) A boa-fé, no ambito dos processos do
TCU, nao decorre de presuncao legal geral. Deve estar corroborada em contexto fatico e de
condutas propicio ao reconhecimento dessa condicao em favor dos responsaveis (Acordao
2742/2019-TCU-28, Camara, rel. Min. Marcos Bemgquerer).

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2020-out-29/interesse-publico-dever-prestar-contas-onus-prova-controle-externo/
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