AT NGO NGV ON @8 & 5.




PALAVRAS-CHAVE: Controle
externo; Tribunais de Contas;
responsabilidade; particulares.

KEYWORDS: External control;
Brazilian Courts of Audlitors;

responsibility; private sector.

Revista TCE-RJ, v. 8, n. 1 e 2, p. 88-107, Rio de Janeiro, jan./dez. 2013 1|\ 1= 4

Lucas de Andrade Cerqueira Monteiro

Juiz de Direito (TJ-BA)
Ex-analista de Controle Externo do TCE-RJ
Especialista em Direito do Estado — Instituto JusPodivm

RESUMO: A identificacdo e a persecucao de todos os envolvidos
na causacao de danos ao eréario sao fundamentais para a
efetividade do controle externo, notadamente em sua faceta
preventivo-pedagdgica. Diante desta premissa, este artigo
explora as hipdteses em que, a luz da distribuicdo constitucional
de competéncias, é possivel a responsabilizacdo de agentes
particulares pelos Tribunais de Contas.

ABSTRACT: The identification and the prosecution of all parties
involved in actions that causes losses to the public treasury are essential
to guarantee the effectiveness of external control, specially in its
preventive function. On the basis of this premise, this article explores
the hypothesis in which it is possible to hold private sector bodies
accountable before the Brazilian Courts of Auditors.
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INTRODUCAO

O principal objetivo do controle externo é
garantir a gestao eficiente e regular dos recursos
publicos em prol da coletividade. A consecugdo
deste fim pressupde a confluéncia de diversos
atores e a organizacdo de inumeros fatores.
Certamente, uma dentre as muitas acoes
indispensaveis para que se alcance a exceléncia
no controle externo reside na necessidade de
estender as consequéncias dos ilicitos a todos
0s que hajam concorrido para sua producao.
Aos Tribunais de Contas, 6rgdos a quem o
constituinte confiou, por exceléncia, a missdo
de realizar o controle externo dos gastos
publicos, cumpre atuar de modo a garantir a
méxima efetividade de suas decisdes. Nesse
sentido, impende ter consciéncia do duplo
efeito dos comandos emanados das Cortes
de Contas: um repressivo-reparatério, voltado
a, nas hipdteses legais, punir os infratores e
reaver os valores indevidamente despendidos,
outro inibidor-pedagdgico, destinado a reduzir
a ocorréncia de ilicitos futuros e a gerar um
ambiente propicio para a proliferacao de boas
praticas de gestao.

Cumpre ver que os efeitos sdo interconectados:
a deteccdo de ilicitos com a respectiva
responsabilizacdo dos culpados, no que produz
efeito repressivo, reforca o sentimento coletivo
de vigilancia continua e permanente, com o
conddo de desestimular a préatica de desvios
éticos por outros agentes publicos e privados.
As premissas até aqui enunciadas revelam
a importancia de que todos os responsaveis
(todos os que concorrem para a producao do
dano) sejam implicados. Caso agentes publicos
e privados sejam atingidos pelas reprimendas,
preventivo-pedagdgicos  serao
potencializados. Do contrario, a auséncia de
punicdo ou sua aplicacdo a apenas parcela

os efeitos

dos envolvidos no cometimento de infracoes
pode conduzir a um cendrio que estimula a
multiplicagcdo de condutas lesivas ao Estado.
Em artigo assinado no jornal O Globo de 27
de marco de 2012, o ministro Jorge Hage
Sobrinho, da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), assevera:

Ndo sé no Brasil, mas no mundo
inteiro, é passada a hora de as
privadas
cdbmoda postura de colocar-se como

empresas deixarem a
inocentes “vitimas” da corrupcao.
[...]

Temos participado de todos os foruns
internacionais onde se debatem meios
e formas de combater a corrupcao;
e um tema importante na agenda
global é justamente a necessidade
de envolver o setor empresarial nesse
esforco. Por uma razdo obvia: a
corrupcao tem dois lados - até em sua
tipificacdo nos cédigos penais ela é a
“ativa” e a “passiva”. Estd nos “dois
lados do balcao”.



O problema é que nunca se deu a
devida atencdo ao “lado externo”,
apenas se demonizando o funcionario
corrompido. Obvio que esse tem de
ser punido. E, de uns tempos para
ca, tem sido. Nao é por outra razao
gue mais de 3.600 agentes publicos
ja foram demitidos da administracao
federal nos Ultimos nove anos, a
partir da criacao da CGU. Mas, e o
empresario corruptor? Sem ele nao
haveria o crime. (HAGE, 2012, p. 7)

Sucede que a atuacdo das empresas no
mercado se desenrola num ambiente de
competitivo e de
concorréncia. A obtencao de vantagens por
uma empresa termina por gerar desequilibrio
capaz de fazé-la superar e até desbancar
definitivamente um concorrente. Desse modo,
sem a devida repressao (sem que se promovam
os efeitos repressivo e inibidor da fiscalizacao),
a utilizacdo de subterflgios ilegitimos e a
obtencdo de benesses indevidas junto ao
Poder Publico contribuem para o surgimento e
manutencao de uma logica nefasta aos cofres
publicos. Sob este paradigma, episoddios de
corrupcao transmudam-se de excecbes que
distorcem o sistema para caracterizar condutas
habituais
mercado competitivo. A burla as regras
estabelecidas perde a natureza de delito
reprovavel e se torna “parte do jogo”.

A impunidade do particular beneficiado pelo
ato ilicito serd o veiculo para que, apds a
punicdo do servidor envolvido, o corruptor,
sem haver sofrido qualquer consequéncia de
sua conduta igualmente reprovavel, tenha
oportunidade de deflagrar nova investida para

acirramento extrema

“necessarias” a sobrevivéncia no

A menos que todos
0s elos da cadeia

de corrupcao sejam
identificados e
sancionados, a acao
dos o6rgaos de
controle sera
incompleta.

a obtencao de vantagens lesivas. A menos que
todos os elos da cadeia de corrupcdo sejam
identificados e sancionados, a agdo dos érgdos
de controle serd incompleta.

Ha4, ainda, hipdteses, conquanto raras, em que
o particular age para enriquecer indevidamente
em face da Administracdo sem participacao
de nenhum agente publico. Também nestas
situacoes sao indispensaveis a aplicacdo de
penalidades e a recomposicdo do patrimonio
publico.

Em qualquer caso, a obtencdo de resultados
desejados estara comprometida se, mesmo
quando detectadas infracbes, todos o0s
envolvidos ndo forem responsabilizados. Os
6rgaos de controle estardao condenados a
desempenhar tarefa assemelhada ao suplicio
de Sisifo.!

A luz do quanto narrado, a criacio de
mecanismos que interrompam o ciclo de
desvios éticos cometidos por agentes privados
se revela passo do qual ndo se pode prescindir
com vistas a incrementar a qualidade e

1 Conforme deflui da mitologia grega, Sisifo, por ter revelado segredos dos deuses, foi condenado eternamente a
empurrar uma esfera de marmore até o cume de uma montanha ingreme. Alcangado o topo, a pedra rolava abaixo em
razao de seu peso, com o que Sisifo era obrigado a subi-la novamente (COMMELIN, 2011, p. 201-202).

Revista TCE-RJ, v. 8, n. 1 e 2, p. 88-107, Rio de Janeiro, jan./dez. 2013

91

ESTUDOS

5 | RESPONSABILIZACAO DE PARTICULARES PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS



ESTUDOS

5 | RESPONSABILIZACAO DE PARTICULARES PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

92

efetividade da fiscalizacdo externa. E, se assim
o é, resta indagar em que medida a atuacdo
dos Tribunais de Contas pode contribuir para
0 aprimoramento da repressdo e prevencao
de infracoes praticadas por particulares em
detrimento dos bens e valores publicos.

Este ensaio, portanto, surge com a pretensédo
de confirmar a possibilidade juridica de que
os Tribunais de Contas imputem débitos
e apliguem sancoes particulares,
pessoas fisicas e responsaveis
ou corresponsaveis por lesdao ao erario e

aos
juridicas,

beneficiarios da conduta improba, bem como
de estimular o debate necessario a iniciacao e/
ou consolidacao de tais imputacdes na rotina
administrativa das Cortes de Contas.

Com este proposito, proceder-se-4 a uma
breve revisdo da legislacdo e jurisprudéncia
aplicaveis ao tema, com enfoque nos poderes
conferidos as Cortes de Contas para atuar
contra particulares que contribuam para a
producao de dano ao erario ou dele obtenham
beneficio indevido.

O DEVER GERAL DE
REPARAR DANOS

E A VEDACAO DE
ENRIQUECIMENTO SEM
CAUSA: O CENARIO
NORMATIVO VIGENTE

O dever de reparar danos causados a terceiros
consubstancia principio geral do Direito. Desde
tempos remotos, Ulpiano ja enunciava as diretrizes
de viver honestamente (honeste vivere), ndo lesar
ninguém (neminem laedere) e dar a cada um o
que lhe pertence (cuique suum tribuere).

O vigente Cdédigo Civil (BRASIL, 2002)
verbera que “aquele que, por ato ilicito
(arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica
obrigado a repara-lo” (art. 927). Também o
enriquecimento sem causa é repudiado pelo
ordenamento juridico. “Aquele que, sem justa
causa, se enriguecer a custa de outrem, sera
obrigado a restituir o indevidamente auferido,
feita a atualizacao dos valores monetarios”, na
diccdo do art. 884.

Na esfera criminal, sdo punidas as condutas de
apropriar-se de coisa alheia obtida por erro e
de coisa achada, figuras tipicas?, que revelam
0 espirito normativo de impedir, de modo
geral, que qualquer pessoa obtenha beneficio
indevido a custa de outrem.

Das normas mencionadas, tanto quanto de
todo o arcabouco legal hodierno, extrai-se
o sentido de que os causadores de dano sao
compelidos a ressarcir o lesado, assim como
também ndo se admite, sem antecedente
causal legitimo, a incorporacdo de valores
ao patrimdnio de alguém em detrimento do
titular original.

Por que quando a lesao é sofrida pelo Poder
Publico seria diferente?

A despeito da escassez de mecanismos
juridicos céleres e eficazes para a persecucéo
de particulares, tem-se que, com o aparato
normativo vigente, j& é possivel responsabilizar
toda e qualquer pessoa que concorra para
gerar prejuizo ou obtenha beneficio indevido
em detrimento dos publicos. O
ordenamento juridico estipula um conjunto
de regras que revela o intuito de impedir que
a Administracdo sofra qualquer espécie de
prejuizo ilicito.

No texto constitucional de 1988, permite-
se 0 ajuizamento, por qualquer cidadao, de
acao popular em caso de dano ao patrimoénio

cofres

| 2 Cf. art. 169 do Codigo Penal (BRASIL, 1940).
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publico (art. 5°, LXXVII). S&o legitimadas . .,

passivas para a acao popular inclusive as e

pessoas privadas que se beneficiaram do ato
lesivo (art. 6° da Lei n° 4.717/1965) (BRASIL,
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

1965).

A Lei Maior também determina a punicao
dos atos de improbidade administrativa,
caracterizados nao apenas por aqueles que
promovem dano ao erdrio, mas também
pelos que acarretam enriquecimento sem
causa do agente publico ou particular (art.
37, § 4°, da CF/1988). De se ver que a Lei de
Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992) se
aplica “no que couber, aquele que, mesmo
nao sendo agente publico, induza ou concorra
para a pratica do ato de improbidade ou dele
se beneficie sob qualquer forma direta ou
indireta” (art. 3°). Ainda que nao seja agente
publico, o terceiro que aufere valores indevidos
deverd ser privado do proveito obtido (art. 6°
da referida lei).

O traco comum entre a acao de improbidade
e a acdo popular reside no julgamento pelo
Poder Judicidrio das respectivas pretensdes
ressarcitérias e sancionatdrias, sem participacdo
dos Tribunais de Contas. A luz do principio da
inércia, as demandas devem ser ajuizadas por
iniciativa do Ministério Publico, da entidade
publica prejudicada pelo ato improbo ou por
qualquer cidadao, no caso da acdo popular.
De qualquer forma, a Administracdo Publica,
por meio dos mecanismos citados, ja detém ao
seu alcance formas juridicas que possibilitam o
desfazimento da lesdo sofrida. E, nesse ponto,
a indisponibilidade do interesse publico impde
a atuacgdo estatal voltada a recuperar toda e
qualquer verba indevidamente despendida e

1988

a efetivamente punir todos os responsaveis,
na forma da lei. Em se tratando de bens e
valores publicos, ndo ha discricionariedade
da Administracdo no sentido de optar entre
perseguir somente o gestor publico ou este e
o particular que contribuiu ou foi beneficiado
pelo ilicito.

E verdade que a normatizacdo existente
privilegia a punicdo e persecucdo dos
publicos que agem de modo
reprovavel®>. A legislacdo nacional se
ressente da insuficiéncia de mecanismos
juridicos voltados a célere reparacdo do
erario e punicao eficaz de particulares que

agentes

3 Exemplo emblematico diz respeito aos delitos de corrupcao ativa e corrupgao passiva, previstos, respectivamente, nos
arts. 333 e 317 do Codigo Penal. A corrupgéo ativa (crime cometido por particular) tem como nucleo os verbos “oferecer”
ou “prometer”, enquanto a corrupcao passiva (praticada pelo servidor publico) exige as condutas de “solicitar”, “aceitar
promessa” ou “receber” vantagem indevida. Assim, caso um servidor publico solicite vantagem indevida e o agente particular
simplesmente a entregue, o agente publico sera punido por corrupgao passiva, ao passo que o particular beneficiario da
corrupcao, nao havera praticado crime. Nesse sentido, leciona Rogério Greco (2013, p. 1024) que “por nao ser possivel
o recurso a analogia in malam partem, devera ser considerado atipico o comportamento do extraneus que, cedendo as
solicitacdes do funcionario corrupto, Ihe da a vantagem indevida”.
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se beneficiam dos ilicitos praticados contra a

Administracao Publica e que, no mais das vezes,
agem como indutores da corrupcdo. De outro
lado, as instituices de controle, com frequéncia,
também tendem a atuar contra o desvio
cometido pelo agente publico, sem estender as
repercussdes do ilicito aos terceiros a quem o
malfeito aproveita.

Atento a tal distorcdo, o Escritorio das Nacbes
Unidas sobre Drogas e Crimes (UNODC), por
meio de suas instancias multilaterais, editou a
Convencao das Nacoes Unidas contra a Corrupcao
(Convencao de Mérida) em 2003*. O tratado foi
promulgado pelo Decreto n° 5.687/2006 (BRASIL,
2006) e ingressou no ordenamento nacional
com o status de lei ordindria. Por meio de tal
instrumento, a Republica Federativa do Brasil se
comprometeu, ao lado de outras obrigacdes, a
adotar medidas de prevencao e repressao de atos
de corrupcao praticados por empresas privadas
em detrimento do Estado (vide, em especial, o art.
12, item 2, alineas “d"” e “e” do diploma). Dentre
as medidas punitivas, os signatarios da convengao
podem estabelecer sancdes pecuniarias de carater
dissuasivo aos particulares (art. 26, item 4).

O tratado internacional referido gerou frutos no
ordenamento nacional. A esse respeito, com vistas

do enfoque de combate aos desvios éticos.

a contornar a deficiéncia apontada e a intensificar
a repressdao aos particulares corruptos, foi
recentemente aprovado no Congresso Nacional
o projeto de Lei n° 6.826/2010, que deu origem
a Lei n° 12.846, de 01/08/2013, a qual “dispde
sobre a responsabilizacdo administrativa e civil
de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracao publica, nacional ou estrangeira e
da outras providéncias” (BRASIL, 2013).

Com advento de tal norma, de méritos

inquestiondveis, as  pessoas juridicas
envolvidas na pratica de atos lesivos
a Administracdo  Publica podem  ser

responsabilizadas independentemente da
demonstracdo de culpa, sempre que forem
interessadas ou beneficiarias (arts. 2° e 5°).
O novel diploma comina sangao pecuniaria
e impde a reparacao integral do dano aos
responsaveis (art. 6°).

Entretanto, as consequéncias estipuladas contra
os infratores também ndo podem ser imputadas
pelos Tribunais de Contas, cabendo ao préprio
ente publico lesado, através de processo
administrativo ou judicial, ou ao Ministério
Publico, através de acdo civil publica, agirem
no sentido da aplicacdo das sancdes e da
reparacao dos danos.

4 O preambulo da convencao enumera os principais motivos que conduziram a elaboragéo da norma. Destacam-se, para os
fins deste artigo, o reconhecimento de que a corrupcao permeia outros setores além do Estado e a necessidade de ampliacao
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A ATUACAO DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS
E A ESSENCIALIDADE
DAS ATIVIDADES DE
CONTROLE

Dentre os fins da Republica brasileira, destaca-
se a promocao do bem comum (art. 3°, IV, da
CF/1988). A luz deste objetivo, consolidou-
se em sede doutrindria o reconhecimento
da existéncia de um verdadeiro direito
fundamental a boa administracdo, direito
publico subjetivo e difuso titularizado pela
coletividade. Consoante licao de Freitas (2007,
p. 22), a boa administracao publica é aquela

eficiente e eficaz, proporcional cum-
pridora de seus deveres, com trans-
paréncia, motivacdo, imparcialidade
e respeito a moralidade, a participa-
¢ao social e a plena responsabilidade
por suas condutas omissivas e co-
missivas. A tal direito corresponde o
dever de a administracao publica ob-
servar, nas relacées administrativas, a
cogéncia da totalidade dos principios
constitucionais que a regem.

A boa administracdo, conforme enunciado,
pauta-se  por critérios de eficiéncia,
transparéncia, legalidade, imparcialidade,
responsabilidade e probidade. E a efetivacdo
desse direito fundamental, ao lado de
outros complexos fatores que refogem ao
escopo deste trabalho, pressupde constante
fiscalizacao dos atos estatais.”

Disso resulta a amplitude das atribuicdes
conferidas aos Tribunais de Contas, aos quais

foram outorgadas autonomia e independéncia
funcional com o fito de assegurar que o
desempenho de seu mister fiscalizatério seja
orientado pela livre conviccéo técnica. Nao foi
a toa que o constituinte dedicou tanto espaco
na atual Carta ao controle. Quis o legislador
inaugural garantir a exceléncia do controle
externo, e, com este desiderato, dotou as
Cortes de Contas de inUmeros e relevantes
poderes, todos preordenados a consecucao da
fiscalizacdo de que incumbidas para, ao cabo,
catalisar a efetivacdo do direito fundamental a
boa administracdo. Consoante licdo de Frederico
Pardini, citado por Guerra (2005, p. 114):

A Constituicdo de 1988 enfatizou,
ampliou e aperfeicoou as caracteristi-
cas de outros Tribunais de Contas que
forneceram inspiracdo para o0 Nnosso.
De consequéncia, o TCU passou a
ser dotado de absoluta autonomia
funcional, administrativa e financeira,
ndo se subordinando, hierarquica-
mente, a nenhum outro érgao ou Po-
der. Ao mesmo tempo, viu ampliadas
suas competéncias e aumentado seu
campo de acdo. Nao ha ato de ad-
ministracdo que esteja isento de fis-
calizacao do Tribunal, nem conta pu-
blica ou de interesse publico que nao
lhe deva ser prestada. Se é verdade
que sua funcao fiscalizadora auxilia
o Congresso Nacional em sua missao
de controle externo, ndao é menos
verdade que a maior parte desse au-
xilio estd na razao direta da eficiéncia
de atuacao do Tribunal.

A magnitude das funcoes outorgadas conduz
a inquietacdes. E que, ndo raro, o alcance

5 Fernandes (2012) concebe, inclusive, a existéncia de um direito fundamental ao controle, extraido a partir das varias
previsoes constitucionais que estipulam mecanismos sociais, técnicos, politicos e juridicos de controle da atividade estatal.

Revista TCE-RJ, v. 8, n. 1 e 2, p. 88-107, Rio de Janeiro, jan./dez. 2013 1|\ 1= 4

95

ESTUDOS

5 | RESPONSABILIZACAO DE PARTICULARES PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS



ESTUDOS

5 | RESPONSABILIZACAO DE PARTICULARES PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

das atribuicbes das Cortes de Contas é
subdimensionado. Vez ou outra, os Tribunais
parecem impor-se restricoes que ndo estdo
contidas nas balizas constitucionais que
disciplinam sua organizagao.

No que interessa ao caso concreto, o
guestionamento concerne a possibilidade
de aplicacdo de penalidades e imputacao
de débitos a particulares, bem como ao
efetivo exercicio desta atribuicdo. Conforme
se vera no tépico seguinte, controverte-se a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
sobre a possibilidade de imputacao de débitos
a particulares quando nao houver participacdo
de agente publico no ilicito.

CABIMENTO DA
RESPONSABILIZACAO DE
PARTICULARES PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Ndo ha duvidas de que qualquer pessoa que
causa dano a outrem é obrigada a reparé-lo,
assim como guem enriquece indevidamente
em detrimento de terceiro deve restituir o
beneficio. Quando o prejudicado é o Poder
Publico e o causador do dano ou beneficiario
do enriguecimento sem causa é pessoa
privada, podem-se vislumbrar trés situacoes
distintas. Em férmula hipotética, deve ser
observada a seguinte enunciacédo com as
respectivas consequéncias:

1) caso o particular, sem participar
de ilicito, tenha obtido vantagem
indevida, deve somente devolver
ao erario o “quantum” obtido em
excesso;

2) caso a pessoa privada tenha

concorrido para o prejuizo, deve ser
sancionada e obrigada a devolver ao
erario o beneficio indevido auferido,
ao lado do servidor envolvido;
3) caso o particular, sem auxilio de
agente publico, haja causado dano,
ser-lhe-a imputado o respectivo
débito e aplicada multa.
Os  exemplos auxiliam  a
compreensao:

seguintes

1) se a empresa contratada, por erro
do administrador publico, receber
depdsitos a maior, deve devolver
0 excesso. Neste caso, o agente
publico que,
atuado de modo desidioso pode vir
a ser punido;

2) por sua vez, se O insumo
publica
for orcado em valor acima dos
referenciais de mercado por conluio
entre o gestor publico e a empresa

porventura, tenha

empregado em  obra

de engenharia contratada, ambos
os envolvidos devem ser punidos e
obrigados a ressarcir ao erario;
3) finalmente, caso o gasto em
excesso adviesse de cartel entre
empresas que, mediante fraude
coordenada, elevam artificialmente o
valor do bem, apenas a estas devera
ser imputado o débito.
Poderia, o Tribunal de Contas
implementar, por ato préprio, as consequéncias
acima descritas?
Na primeira hipotese (em que pessoa
privada ndo age com dolo ou culpa, mas
enriquece indevidamente), ainda nao é
possivel que o Tribunal de Contas impute o
débito diretamente ao particular, uma vez que

entao,
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este nao concorreu para a producao do dano.
E, no ponto, realmente a legislagdo é omissa.
A Constituicdo Federal apenas autoriza a
atuacao das Cortes de Contas contra os
responsdveis por valores publicos ou contra
quem der causa a prejuizo ao erario. Na
espécie, todavia, o particular,
tenha sido indevidamente beneficiado, nao

conguanto

provocou, por qualquer conduta sua, a lesdo.
E, sendo assim, estard imune a jurisdicdo do
Tribunal de Contas.

O aperfeicoamento da legislacdo, contudo,
deve conduzir a criacdo de mecanismos
juridicos capazes de permitir a pronta e total
restituicdo ao erdrio de valores indevidamente
recebidos por particulares, inclusive com
atuacao direta dos Tribunais de Contas.

E incontroverso, todavia, que a Corte de Contas
podera determinar que a Administracdo Publica
instaure o devido processo administrativo
ou judicial para cobrar o ressarcimento. Isso
porque, em razao do principio geral do direito
que veda o enriquecimento sem causa, O
particular ndo poderia ser beneficiado por erro
da Administracao.

Ja no segundo caso (colusdo lesiva entre
servidor e agente privado), ¢ pacifico o
entendimento de que o particular esta sob a
jurisdicdo do Tribunal de Contas, e que pode
ser condenado diretamente pela Corte a
ressarcir o erario.®
O ordenamento juridico confere esta
prerrogativa aos Tribunais de Contas. Sucede
que, na hipoétese de servidor e particular se

associarem para auferir beneficio em prejuizo

e distintas. (BRASIL, 2007).

do Poder Publico, a condenacao exclusiva do
servidor implicaria enriquecimento sem causa
do agente privado corresponsavel.

A Constituicdo, em seu art. 71, Il, preceitua
que as Cortes de Contas devem “julgar as
contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erdrio publico”. Na mesma esteira,
estabelece a lei reitora do Tribunal de Contas
da Unigo (Lei n°® 8.443/1993):

Art. 16. As contas serdo julgadas:
[.]

Il - irregulares, quando comprovada
qualquer das seguintes ocorréncias:
[.]

c)dano ao Erario decorrente de ato de
gestdo ilegitimo ou antiecondmico;
d) desfalque ou desvio de dinheiros,
bens ou valores publicos.

[.]

§ 2° Nas hipdteses do inciso Il
alineas c e d deste artigo, o Tribunal,
ao julgar irregulares as contas, fixard
a responsabilidade solidaria:

a) do agente publico que praticou o
ato irreqular, e

b) do terceiro que, como contratante
ou parte interessada na pratica do
mesmo ato, de qualquer modo haja
concorrido para o cometimento do
dano apurado. (BRASIL, 1992).

No ambito do Estado do Rio de Janeiro,

também a Lei Organica do Tribunal de

6 Ha, nesse sentido, desde 1981, entendimento sumulado do Tribunal de Contas da Uni&o:

SUMULA 186 do TCU - Consideram-se sob a jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido os co-autores, embora sem
vinculo com o servico publico, de peculato praticado por servidores - quer sejam ou nao Ordenadores de Despesas ou
dirigentes de 6rgaos - da Administracéo Direta ou Indireta da Unido e Fundacao instituida ou mantida pelo Poder Publico,
e, ainda, pertencentes a qualquer outra entidade, que gerencie recursos publicos, independentemente da sua natureza
juridica e do nivel quantitativo da sua participacao no capital social. A juizo do Tribunal, atentas as circunstancias ou
peculiaridades de cada caso, os aludidos co-autores estao sujeitos a tomada de contas especial, em que se quantifiquem
os débitos e se individualizem as responsabilidades ou se defina a solidariedade, sem prejuizo da adocao, pelas
autoridades ou pelos érgaos competentes, das medidas administrativas, civis e penais cabiveis, nas instancias proprias
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Contas do Estado (Lei n°® 63/1990) d& azo a
responsabilizacdo de particulares, in verbis:

Art. 6° - A jurisdicao do Tribunal
abrange:

[...]

Il - os que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de
gue resulte dano ao erario;

[...]1.(RIO DE JANEIRO, 1993).

A possibilidade de responsabilizacdo em caso
de conluio é, pois, incontroversa, embora
muitos Tribunais, na pratica, deixem de
investigar todos os envolvidos e estender aos
particulares os efeitos da responsabilizacao.

O terceiro caso (em que o particular provoca
uma lesdo ao erdrio sem agir em conjunto
com agente publico) é alvo de discussdes.
Tradicionalmente,  prevalece nao haver
possibilidade de o Tribunal de Contas alcancar
diretamente a pessoa privada. Os escélios
jurisprudenciais a seguir desvelam a percepcao
historica do TCU acerca do tema:

Em todas as assentadas, ficou claro o
entendimento acerca da matéria no
sentido de que, em n&do havendo a
participacdo de pessoa com vinculo
com a Administracdo Publica na
geracao do prejuizo imputado ao
erdrio federal, portanto, sem a
ocorréncia de ato ilicito de agente
publico,  consubstanciar-se-ia  a
hipdtese de auséncia de pressuposto
de constituicdo do processo. Nesse
sentido tem evoluido a jurisprudéncia
desta Corte de Contas, podendo ser
citados como precedentes: Decisao
n° 031/1998 - Plenéario, Decisao
n°® 706/1998 - Plenario, Decisdao
n° 172/1999 - Plenario, Decisdao

n° 272/1999 - Plendrio, Decisao
n°® 356/1999 - Plenario e Decisdo
n° 513/1999 - Plenério. (Decisao
446/200 - Plenario, julgada em
31/05/2000, Rel. Ministro Adhemar
Paladini Ghisi). (BRASIL, 2000).

Em conformidade com o disposto
na Carta Magna e na Lei Organica
desta Corte, o agente privado
(pessoa fisica ou juridica) somente
se sujeitara a jurisdicdo do TCU, em
sede de contas, quando der causa
a dano ao erario em concurso com
pelo menos um agente publico.

[.]

Saliento que quando o particular
ndo mantém vinculo com a
Administracdo e também nao
atua como gestor publico ndo ha
julgamento de suas contas, pois elas
nao existem. S6 tem contas a prestar
aquele a quem se confiou a gestdo
de recursos publicos, conforme
disposto no mencionado paragrafo
Unico do art. 70 da Constituicao de
1988. (Acordao 094/2007 - Plenario,
julgado em 07/02/2007, Rel. Ministro
Benjamin Zymler).(BRASIL, 2007b).

Cumpre  destacar que  uma
inexecucdao contratual da qual
decorreu dano ao erdario federal s6
interessa ao TCU quando estiver
presente uma conduta dolosa ou
culposa de algum agente publico.
Nesse caso, havera responsabilidade
solidaria da entidade privada e dos
agentes publicos envolvidos. Tal
entendimento encontra supedaneo
no art. 16, § 2°, 'b’, da Lei Organica
do TCU, o qual estabelece que nas
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hipoteses do inciso lll, alineas 'c’ e 'd’
desse mesmo artigo, o Tribunal, ao
julgar irregulares as contas, fixara a
responsabilidade solidaria do agente
publico que praticou o ato irregular
e do terceiro que, como contratante
ou parte interessada na pratica do
mesmo ato, de qualquer modo haja
concorrido para o cometimento
do dano apurado. Por outro lado,
se nao houver culpa /ato sensu de
nenhum agente publico, a lesdo
suportada pelos cofres publicos
deverd ser sanada por meio da
competente acao judicial. Assim,
nessa Ultima hipotese, a questao sera
resolvida fora do ambito de atuacao
desta Corte de Contas. (Acérdao
1.715/2008 — Plendario, julgado em
20/08/2008, Rel. MinistroBenjamin
Zymler). (BRASIL, 2008).

Este Tribunal tem sedimentado o
entendimento de que ndo seria possivel

a condenacdo em débito daquele
que, vinculado a Administracdo
Publica por um contrato, ndo fosse
responsabilizado em  solidariedade
com o agente publico.

A razao juridica de tal tese se arrima
na propria Constituicdo Federal, no
art. 70, paragrafo Unico, segundo
o qual: “Prestard contas qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma
obrigacoes de natureza pecuniaria”.
Consoante o dispositivo, vinha este
Tribunal ha décadas entendendo que
nao sao todas as pessoas publicas ou
privadas ali indicadas que possuem o
dever de prestar contas (as quais cabe
ao Tribunal julgar), mas tdo somente
aquelas sobre as quais os referidos
verbos representem suas efetivas
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acoes, Ou seja, necessariamente
precisam utilizar, arrecadar, guardar,
gerenciar ou administrar dinheiros,
bens e valores publicos.

Em principio, a empresa contratada
ndo pratica as acoes indicadas pelos
referidos verbos. As acoes a que se
referem sao praticadas pelos agentes
publicos pertencentes aos quadros
da administracdo contratante, e a
empresa contratada vem ligada a eles
por solidariedade, como esta previsto, ai
sim, na Lei Organica/TCU. Assim, alinha
jurisprudencial adotada por esta Corte
de Contas, durante as Ultimas décadas,
se arrima nessa restricdo constante da
parte final do paragrafo Unico do art.
70 da Constituicdo Federal, objeto de
grifo na transcricdo que fiz retro, de
modo a limitar o alcance da atuacdo
deste Tribunal. (Declaracdo de voto do
Ministro Augusto Sherman Cavalcanti
no Processo n° TC 004.526/2001-
0, julgado em 13/04/2013).
(CAVALCANTI, 2013).

Manifestacdo doutrinaria de escol ratifica a
tese historicamente esposada pela Corte de
Contas da Uniao:

Somente o0s agentes sujeitos ao dever
de prestar contas submetem-se a

jurisdicdo dos Tribunais de Contas.

Na ocorréncia de dano ao erario, por
exemplo, se, no curso da Tomada
de Contas Especial, for constatado
gque o causador foi exclusivamente
um terceiro, sem vinculo com a
Administracdo Publica, impde-se o
encerramento do processo.

[.]

Ha duas excecdes a essa premissa,
em que o particular sem vinculo
com a Administracdo fica sujeito a
jurisdicdo do Tribunal de Contas: I.
guando, em coautoria com servidor,
causa lesao aos cofres publicos [...];
e Il. por expressa disposicao de Lei,
quando estd sujeito ao dever de
prestar contas por haver gerido
recursos  publicos.  (FERNANDES,
2012, p. 595-6).

Com efeito, ndo € qualquer
dano ao Erdrio suficiente para
determinar a instauracao de
Tomada de Contas Especial. Por
exemplo: o particular, sem nenhum
vinculo com a administracao,
abalroa culposamente, ou mesmo
dolosamente, veiculo oficial. Devera
ele sofrer as sancdes civeis e/ou
penais compativeis, sem sujeitar-se,
entretanto, a ter suas contas julgadas
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pelo TCU, nos moldes previstos para
o controle externo da Administracao
Publica federal.

O acolhimento de tese divergente da
aqui exposta importaria em alargar
ao extremo a competéncia do TCU,
tornando-a discrepante de sua razao
de ser, de sua natureza politico-
institucional,

criando  mecanismo

administrativo de excecao para
sancionar qualquer particular que
provoque dano ao Erario.

De pronto, a adocdo do
entendimento de que qualquer dano
ao Erério deve causar a instauracao
de Tomadas de Contas Especiais
teria por coroldrio a necessidade
imediata de aumentar toda a
estrutura administrativa desta Corte,
ja que seria impossivel processar
e julgar todos os casos de fraudes
previdenciarias e administrativas com
a estrutura atual. Este entendimento
implicaria também a duplicidade
de controles, administrativo e
judicial, sobre temas idénticos, com
desperdicio de recursos publicos.
Nao se pode, ademais, olvidar que
o julgamento pela irregularidade
sancdes de
natureza politica e administrativa.
Subjacente a questao patrimonial de

recomposicao do Erario, esta o TCU

das contas implica

habilitado a realizar, no processo de
Tomada de Contas Especial, uma
amplissima avaliacdo da conduta do
responsavel, podendo inabilita-lo
para o exercicio de funcao publica,
impor-lhe multa de até cem por
cento do valor do débito, dar inicio
a processo destinado a torna-lo

inelegivel, mediante a inclusdao do

seu nome em lista propria, etc.
que
amplitude do

Demonstra-se, assim, nao
obstante toda a
comando constitucional, a jurisdicao
do Tribunal de Contas da Unido
concernente a competéncia para
instaurar processos de Tomada de
Contas Especial nao abrange todo o
universo de possibilidades de dano ao
Erdrio. Ha de existir sempre a condicao
de agente publico no causador do
dano a Administracao Publica, ou sua
acao em conluio com algum agente
publico, para justificar a intervencao
do Tribunal de Contas da Unido,
tese que, a nosso ver, melhor atende
Administracao
Publica e da coletividade em geral.
(RODRIGUES, 1998, p. 59).

0s interesses da

Os excertos que se vem de transcrever
recusam a possibilidade de extensao da
jurisdicdo do Tribunal de Contas quando
inexistir comprovado envolvimento de agente
publico na produgdo do dano. Os principais
argumentos suscitados em defesa de tal
vedacao gravitam em derredor: a) da restricao
constitucional da competéncia dos Tribunais;
b) da auséncia de “contas publicas” a apreciar,
eis gue nao ha corresponsabilidade de servidor
publico; ¢) da inconveniéncia do alargamento
das atribuicdes dos Tribunais de Contas, por
implicar a necessidade de incremento de
sua estrutura; e d) do excesso derivado da
superposicao de esferas de controle sobre um
mesmo fato, “com desperdicio de recursos
publicos”.

Defende-se ponto vista contrario neste ensaio.
Ao dispor sobre a competéncia dos Tribunais
de Contas, o texto constitucional n&o
adotou restricdo de indole subjetiva, a exigir
solidariedade entre agente privado e servidor
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102

[...] a efetividade e
alcance das decisoes
dos Tribunais de
Cotas, mercé de
suas atribuicoes,
nao se permite
quedar subordinada
a atuacao de

outros entes no
gue concerne

aos proprios fins
institucionais das
Cortes.

publico para deflagrar a atuacdo do Tribunal
contra aquele. Ao revés, determinou que
o dever de prestar contas se estende a
qualquer pessoa por
prejuizo ao erario (art. 71, II).

Nesse diapasdo, caso o Tribunal de Contas
desvende desvio de publicos
particular,
caberia a Corte limitar-se a noticiar o fato
ao Ministério Publico para que este adote as
medidas ressarcitérias cabiveis? A resposta
é negativa. As Cortes de Contas sdo 6rgaos
de fiscalizacdo com o poder de detectar
e também com o poder de corrigir, por
ato proéprio, os desvios. Deflui da prépria
Constituicao o poder-dever de aplicar multas
e imputar débitos aos responsaveis por dano
causado ao erério (art. 70, VIl e § 3°).

Ndo fosse bastante, a missdo institucional

responsavel causar

recursos

efetuado por uma empresa

dos Tribunais de Contas ndo é a de julgar
servidores publicos. A imposicdo de sancbes

a estes é poder acessorio e instrumental que
visa a dar efetividade a sua principal fungao:
fiscalizar a aplicacdo das verbas publicas e
realizar o controle externo da Administracao
Publica, inclusive sob o enfoque patrimonial
(art. 70, caput, da CF/1988). Portanto, ndo
pode ser a qualidade de agente publico
do participe elemento determinante para
a instauracao da jurisdicao das Cortes de
Contas contra o particular a este associado.
Precisamente por nao serem o6rgdos de
controle de servidores, sobretudo,
orgdos de exame das contas publicas, dos
gastos publicos, ¢ que toda e qualquer
destinacao inadequada de verbas publicas
deve estar submetida a fiscalizacdo das
Cortes, e tal censura deve ser dotada de
efetividade capaz de atingir a todos os
envolvidos com forca apta a promover a
recuperacdo dos valores desviados ou mal
empregados.

De outro lado, a efetividade e alcance das
decisbes dos Tribunais de Contas, mercé
de suas atribuicoes, nao se permite quedar
subordinada a atuacdo de outros entes no
gue concerne aos préprios fins institucionais
das Cortes. Deveras, sindicar o emprego
de verbas publicas, imputar débitos aos
que causam dano ao erédrio e multar os
que praticam irregularidades,
da Lei Maior, sao funcoes acometidas aos
Tribunais de Contas para desempenho
direto e imediato. Tanto é assim que o
constituinte houve por bem garantir forca
de titulo executivo as decisdes que cominem
0 pagamento de multas ou débitos (art. 71,
§ 3°).

Quanto ao receio de que a estrutura
administrativa dos Tribunais seja assoberbada
com o julgamento de casos em que ausente
participacao de
adocao de critérios de risco, materialidade

mas,

na forma

servidor, é possivel a
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e relevancia com o fim de afastar hipoteses
menos significativas, conforme ja é praxe em
processos de tomada e prestacao de contas
e de tomada de contas especial (arts. 1957
e 1998 do RITCU). O que nao deve ocorrer,
contudo, é simplesmente abdicar-se de uma
atribuicdo constitucionalmente outorgada em
razao de critérios pragmaticos.

A superposicao de mecanismos de controle
tampouco pode ser suscitada como O6bice
ao exercicio desta competéncia. Isso porque
qualquer dano ao erério,
produzido com a participacdo de servidor

seja ou nao

publico, pode ser reparado mediante iniciativa
da Administracdo Publica ou do Ministério
Publico. Entdo, tal concorréncia de controles
j& existe em todos os demais casos nos quais
for gerada alguma espécie de prejuizo ao
Poder Publico. Essa foi exatamente a intencao
do constituinte: alargar os meios juridicos
a disposicao para garantir o ressarcimento
integral ao erério. E isso independentemente
de onde parta a iniciativa, a qual é facultada,
inclusive, a qualquer cidadao.

Haver ou ndo participacdo de servidor,
portanto, é para que surja
multiplicidade de controles, vale dizer, mesmo
quando ha envolvimento de servidor publico
na producdo da lesdo (hipdtese em que

irrelevante

indiscutivelmente o Tribunal de Contas tem a
prerrogativa de imputar o débito ao particular
envolvido), remanesce a possibilidade de a
Administracdo Publica e o Ministério Publico
ajuizarem acoes de ressarcimento.

social. (BRASIL, 2007a).

Recentes manifestacoes do Tribunal de Contas
da Unido indicam mudanca de perspectiva da
Corte sobre a matéria. Neste esteio:

O referido dispositivo constitucional,
abracado pelo art. 1°, inciso |, da
Lei 8.443/1992, atribui ao Tribunal
competéncia para julgar as contas
dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros e valores
publicos

também

da Administracao,
daqueles
causa a perda, extravio ou outra

mas
que derem
irreqularidade de que resulte prejuizo
ao Erario, nao sendo exigido, para
tanto, o concurso de agente publico.
O caso em andlise se enquadra
perfeitamente em tal disposicao,
tendo em vista o inequivoco uso
inadequado dos recursos transferidos
por meio do Convénio 147/2004-
MC pelos recorrentes.

[.]

Por relevante, entendo pertinente
ressaltar as oportunas ponderacoes
tecidas pelo Exmo. Ministro Walton
Alencar, na Sessdao Plendria de
19/10/2011, das quais transcrevo o
seguinte excerto:

O art. 70 da Constituicao [...] fala
que é responsavel todo aquele que
administrar recursos publicos. Ou

seja, se de alguma forma aquela

pessoa fisica ou juridica tocou nos

7 Art. 195. O Tribunal disciplinara, em ato normativo, procedimentos de anélise técnica simplificada, entre os quais o
diferimento da instrucao de processos de tomada e prestacao de contas que contenham parecer do controle interno pela
regularidade ou regularidade com ressalva, observados, ainda, critérios de materialidade, relevancia e risco. [...]

Art. 199. A tomada de contas especial prevista no caput e no § 1° do art. 197 serd, desde logo, encaminhada ao Tribunal para
julgamento, se o dano ao erério for de valor igual ou superior a quantia fixada em cada ano civil, até a ltima sessao ordinaria
do Plenario, para vigorar no exercicio subsequente. (BRASIL, 2012a).

8 Permite-se que o TCU, em juizo de conveniéncia, dispense a tomada de contas especial nesses casos. SUMULA 187 do TCU
- Sem prejuizo da adogéo, pelas autoridades ou pelos 6rgaos competentes, nas instancias, proprias e distintas, das medidas
administrativas, civis e penais cabiveis, dispensa-se, a juizo do Tribunal de Contas, a tomada de contas especial, quando houver
dano ou prejuizo financeiro ou patrimonial, causado por pessoa estranha ao servico publico e sem conluio com servidor da
Administracéo Direta ou Indireta e de Fundacao instituida ou mantida pelo Poder Publico, e, ainda, de qualquer outra entidade
que gerencie recursos publicos, independentemente de sua natureza juridica ou do nivel quantitativo de participacdo no capital
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recursos publicos, ela é responsavel.
Entdo, assim, para mim independe da
presenca de um servidor publico que
contribuiu para a perpetuacdo, para
o cometimento da fraude, se houve
prejuizo, se houve dinheiro federal,
a pessoa é responsavel e pode ser
punida. (Parecer do Ministério
Publico Especial adotado como razées
de decidir no Acérdao n° 730/2012 -
TCU - Plenério, Rel. Min. Ana Arraes
- Processo TC 024.114/2006-6).
(BRASIL, 2012).

Mencione-se, ainda, por sua relevancia, o voto
condutor do Acérdao n° 946/2013 — Plenario,
da lavra do ministro Benjamim Zymler, no qual
o relator sustenta, com farta argumentacao, a
“possibilidade de condenacdo em débito de
pessoa juridica privada por danos cometidos
ao erario sem a imputacdo de solidariedade
com agentes da Administracdo Publica”
(BRASIL, 2013).

Além da previsdo constitucional, fundamento
de ordem prética justifica a possibilidade de
persecucao de particulares pelos Tribunais
de Contas. Sucede que, conforme visto, os
mecanismos juridicos direcionados a reparacdo
de danos, no mais das vezes, sdo de iniciativa
da Administracdo Publica e do Ministério
Publico (é o caso da acdo por improbidade e
dos meios criados pela nova lei anticorrupcdo —
Lei n® 12.846/2013). Sem prejuizo da relevancia
de tais institutos, a possibilidade de os Tribunais
de Contas promoverem medidas voltadas ao
ressarcimento em caso de desvios ndo deve
ser afastada. Enquanto centros especializados,
as Cortes de Contas apreciam os dispéndios
publicos sob prisma mais amplo e aprofundado
gue os demais 6rgaos de controle.® Os Tribunais

tém o poder-dever de investigar as contas
periodicamente pelo que detém uma visao
holistica e um acumulo de informacbes ja
consolidadas, ao contrdrio de outros entes que,
regra geral, apenas obtém acesso detalhado aos
gastos publicos caso requisitem documentos
a autoridade competente (situagdo que, na
pratica, somente ocorrera caso seja apresentada
alguma denuncia de irregularidade).
Os Tribunais de Contas, em
prescindem da iniciativa de
orgaos publicos para que seja efetivada a
competéncia constitucional a si outorgada,
pelo que podem ordenar o ressarcimento
aos cofres publicos sempre que detectarem
desvio, devendo fazé-lo contra todos os
responsaveis.

sintese,
outros

9 Além de juizo de legalidade, a fiscalizacao contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial desenvolvida pelos
Tribunais de Contas adota parametros de legitimidade e economicidade (art. 70 da CF/1988).
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CONSIDERACOES FINAIS

Ainda nao estd implantada nos érgdos de controle a cultura de
gue todos os responsaveis pela producao de danos ao patriménio
publico devem ser indistintamente alcancados pelas consequéncias
legais derivadas do ato. Tal persecucédo, obrigatéria em face da
indisponibilidade do interesse publico, constitui passo importante
na busca pela reducao dos desvios éticos.

E que, para a producdo dos efeitos pedagdgicos da reprimenda
e efetividade do controle externo, impende garantir que também
os beneficidrios do ato ilicito sejam apenados. Além disso, a
recomposicao do erdrio muitas vezes também depende da
responsabilizacdo de particulares. Em especial quando a lesao é
vultosa, dificilmente havera reparacédo integral caso o ente privado
corresponsavel nao seja obrigado a ressarcir os cofres publicos. O
agente publico, em regra beneficiario de percentual infimo em
comparacao ao proveito do corruptor, ndo possuird solvéncia
necessaria para o ressarcimento total.

Os Tribunais de Contas tém relevante contribuicdo a ofertar nesta
seara. Enquanto 6rgaos autdbnomos, prescindem da intermediacao de
qualquer outro para aplicar sangdes e imputar débitos a particulares.
Em verdade, consoante a melhor hermenéutica constitucional, basta
que seja detectado dano ao erério para que quem quer que o tenha
causado esteja sujeito a devolugao dos valores. E tal reparagdo pode
e deve ser ordenada diretamente pelas Cortes de Contas.

A despeito deste entendimento, sobretudo nas Cortes estaduais e
municipais, nao se verifica a salutar pratica de incluir, nas decisdes
qgue aplicam multas e imputam débitos, os agentes privados
causadores da lesao.

N&o por falta de amparo normativo. Subsistem fundamentos
constitucionais e jurisprudenciais suficientes a autorizar que os
particulares que concorrem para a producao de danos ao eréario
estejam submetidos a jurisdicdo dos Tribunais de Contas, haja ou
ndo conluio com servidor publico.

Ainda que se recuse a existéncia de tal poder, as Cortes de Contas
devem, ao menos, determinar que a Administracdo promova
atos tendentes a se ressarcir face aos particulares que enriguecem
indevidamente em prejuizo do Poder Publico. Caso os gestores ndo
busquem o ressarcimento devido, estarao eles produzindo dano ao
erario, no que poderdo ser obrigados a restituir os valores nao cobrados
e apenados por conta da negligéncia e descaso com a coisa publica.
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