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L eiavoto de Velloso sobr e fiscalizacdo do TCU

Uma importante mudanca de paradigma ocorreu no Supremo Tribunal Federal. No ultimo dia 10, o
Plené&rio do STF, ao julgar dois Mandados de Seguranca, por unanimidade, que os tribunais de contas
tém competéncia para fiscalizar sociedades de economia mista.

No MS pedido pela Chesf — Companhia Hidroel étrica de Sdo Francisco, o primeiro avotar foi o
ministro Carlos Velloso. Ele lembrou que, em outro M S, ja alertara que o entendimento da Corte poderia
levar empresas estatais, estaduais e da Unido a se aproveitarem da deciséo que as liberariada
fiscalizagdo.

Leia a integra do voto do ministro Carlos Velloso
MANDADO DE SEGURANCA 25.092-5 DISTRITO FEDERAL
VOTO

O Sr. Ministro CARLOS VEL LOSO (Relator): No julgamento do MS 23.627/DF, de que fui relator
originario, o Supremo Tribunal Federal decidiu, ficando eu vencido, que néo é aplicavel as sociedades
de economia mista o processo de Tomada de Contas Especial (Lel 8.443/92).

Nesse julgamento, fiquel vencido, ja que a maioria dos eminentes Colegas seguiu 0 voto do Ministro
IImar Galvéo, que foi designado Relator para o acérddo, acorddo que, até esta data— 70 julgamento foi
realizado no ano de 2001 —, ndo foi publicado.

Posteriormente, no julgamento do M S 23.875/DF, de que fui relator originario, o Supremo Tribunal
Federa decidiu da mesma forma, ficando eu novamente vencido. O eminente Ministro Nelson Jobim foi
designado Relator para 0 acérdéo, portando este a seguinte ementa:
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“ CONSTITUCIONAL. ATO DO TCU QUE DETERMINA TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DE
EMPREGADO DO BANCO DO BRASL— DISTRIBUIDORA DE TITULOSE VALORES
MOBILIARIOSSA., SUBSIDIARIA DO BANCO DO BRASIL, PARA APURACAO DE ‘ PREJUIZO
CAUSADO EM DECORRENCIA DE OPERACOES REALIZADAS NO MERCADO FUTURO DE
INDICESBOVESPA' . ALEGADA INCOMPATIBILIDADE DESSE PROCEDIMENTO COM O
REGIME JURIDICO DA CLT, REGIME AO QUAL ESTAO SUBMETIDOS OSEMPREGADOSDO
BANCO. O PREJUIZO AO ERARIO SERIA INDIRETO, ATINGINDO PRIMEIRO OSACIONISTAS. O
TCU NAO TEM COMPETENCIA PARA JULGAR AS CONTAS DOS ADMINISTRADORES DE
ENTIDADES DE DIREITO PRIVADO. A PARTICIPACAO MAJORITARIA DO ESTADO NA
COMPOS CAO DO CAPITAL NAO TRANSMUDA SEUSBENSEM PUBLICOS OSBENSE
VALORES QUESTIONADOS NAO SAO OS DA ADMINISTRACAO PUBLICA, MAS OS GERIDOS
CONSIDERANDO-SE A ATIVIDADE BANCARIA POR DEPOSI TOS DE TERCEIROSE
ADMINISTRADOS PELO BANCO COMERCIALMENTE. ATIVIDADE TIPICAMENTE PRIVADA,
DESENVOLVIDA POR ENTIDADE CUJO CONTROLE ACIONARIO E DA UNIAO. AUSENCIA DE
LEGITIMIDADE AO IMPETRADO PARA EXIGIR INSTAURACAO DE TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL AO IMPETRANTE.

MANDADO DE SEGURANCA DEFERIDO.” (“DJ’ de 30.4.2004)

A seguranca juridica recomenda observancia do entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal,
pelo seu Plenério. Permito-me, entretanto, Sr. Presidente, reiterar o entendimento que manifestei no
julgamento dos mencionados Mandados de Seguranca 23.627/DF e 23.875/DF.

Destaco do voto que proferi no MS 23.627/DF, ao qual me reportei no julgamento do M S 23.875/DF:
“(..)

A Constituicéo da Republica, art. 71, |1, estabelece competir ao Tribunal de Contas julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo diretae
indireta, incluidas as fundactes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as
contas dagquel es que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico.

Expressamente, pois, a Constituicéo submete a fiscalizacéo do Tribunal de Contas da Unido as contas
dos administradores de entidades que integram a administracéo indireta. Como € sabido, as empresas
publicas e as sociedades de economia mista integram a administragéo indireta.

A Lei n°8.443, de 1992 — ?L el Organicado Tribunal de Contas da Unido — ?repete, no seu artigo 1°, 1,
adisposicdo inscritano art. 71, I, C.F.
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Posta a questdo nestes termos, pretender eximir-se a sociedade de economia mista da fiscalizagdo do
TCU, ao argumento de que 0s seus servidores estdo submetidos ao regime celetista, € pretender
interpretar a Constituic&o no rumo dalei ordindria. E mesmo um truismo a afirmativa de que alei deve
ser interpretada, sempre e sempre, no rumo da Constitui¢&o.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, cuidando do tema, ja no sistemainstaurado pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998, leciona, comentando o art. 173 da C.F., que ‘ esse dispositivo ndo pode ser interpretado
isoladamente. Insere-se no capitul o pertinente aos principios da atividade econdmica e visa garantir a
efetividade do principio dalivre iniciativa, conferido no art. 1° da propria Constituicao Federal. E uma
garantiaem favor da sociedade, constituindo sofisma pretender erigi-lo numa prerrogativa dos dirigentes
de estatais de usar e abusar dos recursos publicos, como se dirigissem uma empresa privada. Mesmo
com o advento da Reforma Administrativa, consagrada pela Emenda Const. n° 19, essas entidades ficam
jungidas ao controle dos Tribunais de Contas, porque previsto no art. 71 da Constituicdo Federal.” (Jorge
Ulisses Jacoby Fernandes, ‘ Tomada de Contas Especia’, Brasilia Juridica, 22 ed., 1998, pag. 132).

De outro lado, o argumento do impetrante, de que, tratando-se de sociedade de economia mista, da qual
o Estado participa, como acionista, ndo seria possivel distinguir se alesdo teriasido causada ao
patriménio privado ou ao patrimdnio publico, pelo que poder-se-ia afirmar que ‘ dano ao Banco do Brasil
ndo significadano ao Erario’, ndo tem procedéncia. Ora, uma sociedade de economia mista se constitui
de capitais do Estado e capitais privados, certo que os capitais do Estado, assim capitais publicos,
constituem maioria. Assim, alesdo ao patrimdnio de uma sociedade de economia mista atinge, sem
duvida, o capital publico — 7o Erério, portanto — além de atingir, também, o capital privado. Um dano,
pois, ao patriménio do Banco do Brasil significadano ao Eréario. O fato de significar, também, dano ao
capital privado, minoria na sociedade de economia mista, ndo desqualifica o dano ao capital publico,
assim dano ao Erario.

O mesmo pode ser dito relativamente ao argumento de que estaria 0 Banco, uma sociedade de economia
mista, apenas sujeitaalel das sociedades andnimas, em termos de controle.

Acrescente-se, nalinha da licdo da professora Maria Sylvia Zanella di Pietro, que as entidades da
administracdo indireta— ?empresas publicas e sociedades de economia mista— ? hunca se sujeitam
inteiramente ao direito privado. O seu regime € hibrido, porque, sob muitos aspectos, elas se submetem
ao direito publico, tendo em vista especialmente a necessidade de fazer prevalecer a vontade do ente
estatal que as criou para atingir determinado fim de interesse publico.” (‘ Direito Administrativo’, Ed.
Atlas, 102 edicéo). Celso Antonio Bandeira de Mello, dissertando sobre a peculiaridade de regime das
estatais, leciona que as empresas publicas e as sociedades de economia mista, sejam exploradoras de
atividade econdmica ou segjam prestadoras de servico publico, estéo sujeitas afiscalizagdo dos Tribunais
de Contas, tendo em vistao disposto no art. 71, 11, 11 eIV (Celso Antonio Bandeirade Mello, ‘ Curso de
Direito Administrativo’, Maheiros Ed., 132 edicéo, 2001, pags. 161-162).

Do exposto, indefiro o writ e casso amedida liminar concedida

(...)
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Acrescentai:

“ . Presidente, o Banco do Brasil goza de boa saude econdmica e, sobretudo, de boa reputacéo sob o
ponto de vista da moralidade. E uma ingtituicdo séria, da confianca dos brasileiros. Por isso, este ndo €
um caso ideal para apreciacao da questéo da tomada de contas.

Desgjo, por isso mesmo, alertar aos meus eminentes pares para 0 seguinte: do precedente do Banco do
Brasil, da deciséo que aqui parece que vai ser tomada, vao aproveitar-se centenas de sociedades de
economia mista, empresas estatais que hdo gozam da mesma salide econdmica e moral do Banco do
Brasil.

Esclareco mais. atomada de contas se faz diante de denuncias de irregul aridades, de apropriacdo de
dinheiros publicos, ou diante da verificacdo, por agentes do Tribunal de Contas, da existéncia de
irregularidades ou de desvio de dinheiros publicos, assim de um dano ao Erario.

Nao devemos liberar dafiscalizac&o do Tribunal de Contas, incumbido pela Constituicao de fiscalizar a
boa aplicacdo desses dinheiros e dos bens publicos, centenas de empresas estatais, integrantes da
administracéo indireta, que se espalham por esses brasis. E ndo seréo somente as federais que vao se
aproveitar da decisdo. Serdo, também, as estaduais e as municipais. E nds sabemos que muitas dessas
entidades ndo cuidam bem do dinheiro e dos bens publicos.

N&o hafalar em fiscalizacéo do acionista minoritario. O poder publico € sempre acionista majoritario,
tratando-se de sociedade de economia mista. Tratando-se de empresa publica, o poder publico detém a
totalidade do capital.

Sr. Presidente, penso que é do meu dever, relator que sou da seguranca, alertar 0s meus eminentes pares
para aimportancia da decisdo que sera tomada.

Muito obrigado.”
A seguranca, portanto, sob tal aspecto, é de ser indeferida

Ha uma outra questdo. E que o impetrante “ é empregado da COMPANHIA HIDRO ELETRICA DO SAO
FRANCISCO — CHESF” (fl. 02), regido pela CLT, ocupando vaga de Advogado.

Exercia, na época dos fatos a funcéo de Chefe da Divisdo Juridica daquela Empresa, quando foi
convidado a ocupar o cargo de Consultor Juridico. Esclarece, nainicial:

“(..)

Pois bem, sucedeu que, a0 assumir a CONSUL TORIA JURIDICA da CHESF, o Impetrante recebeu
entre outras incumbéncias, a de acompanhar rumoroso processo movido pela HIDROSERVICE contraa
CHESF, tendo como objeto pretensdes vinculadas a fiscalizacdo de obras da empresa em andamento.

Diz-se rumoroso processo, porque a HIDROSERV ICE, primeiramente, lograraliminar, initio litis, em
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acao cautelar promovida perante a 22 Vara Civel da Comarca da Capital do Estado de Pernambuco,
ordenando a suspensédo de certame licitatorio aberto pela CHESF para a execugdo dos servicos de
controle de qualidade das obras da Usina de Xingo, localizadas nos Estados de Sergipe e Alagoas, e a
mesma liminar determinando a manutencdo da HIDROSERV ICE a frente dessa fiscalizagdo, sob o
fundamento de que tais servicos constituiam uma extensdo de outros idénticos contratados anteriormente
com aquela empresa de engenharia, concernentes a fiscalizagcdo das obras da Usina de Itaparica, em que
pese, esta obra ndo somente distinta, como localizada em outro sitio hidrol 6gico, no Estado de
Pernambuco (doc. 09).

Devido a essas desinteligéncias, sobreveio o vencimento de vérias faturas correspondentes aos servicos
entregues a HIDROSERV I CE por for¢a da mencionada liminar, cujo inadimplemento ensejou novos
procedimentos judiciais intentados pela HIDROSERV I CE visando o recebimento dessas faturas,
ocasionando diversos bloqueios de contas bancérias da CHESF (v. doc. 09).

No curso desse conflito, exsurgiu forte animosidade entre aempresa e o E. Tribunal de Justicade
Pernambuco, em razdo dos sistematicos bloqueios de contas bancarias, levando a CHESF, afim de fazer
cessar esse clima de animosidade, a celebrar acordo com aHIDROSERVICE, em sede de cautelar, no
sentido de liberar os pagamentos retidos, enquanto aquele E. Tribunal liberava os blogqueios de contas
referidos.

Em paralelo a essas demarches, a HHDROSERV I CE promovera a acdo principal correspondente, ACAO
ORDINARIA DE CUMPRIMENTO DE CONTRATO, naqual lograra sentenca favoravel no sentido de
prosseguir na execugdo dos servicos que Ihes foram liminarmente assegurados e contra essa sentenca a
CHESF opds EMBARGOS DE DECLARACAO (doc. 10), porém, restando, por longo tempo,
pendentes de julgamento.

De sorte que, ao tomar posse ha Consultoria Juridica— CJU, o Impetrante ja encontrou aguele acordo
firmado, enquanto, os aludidos Embargos de Declaracdo na acdo principal continuavam a espera de
julgamento.

Finalmente, aqueles Embargos Declaratorios foram julgados, mas, devido a falhas no acompanhamento
da publicacéo da sentenca pela Procuradoria Juridica, acabou transcorrendo in albis o prazo de apelacéo,
ensejando a Execucéo.

(...).” (Fls. 03-04)
E dizer, a CHESF n&o apelou da sentenca, advindo, dai, certamente, prejuizo para a empresa.

O impetrante, conforme vimos, tinha aincumbéncia de acompanhar, em nome da CHESF, 0 “
rumoroso processo movido pela HIDROSERVICE contra CHESF” (Inicid, fl. 03).

No julgamento do M S 24.073/DF, por mim relatado, decidiu o Supremo Tribunal Federal:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE
CONTAS ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. C.F., art. 70, parag. unico, art. 71, I1, art. 133.
Lei n°8.906, de 1994, art. 2°, 8 3°, art. 7°, art. 32, art. 34, IX. |. — Advogado de empresa estatal que,
chamado a opinar, oferece parecer sugerindo contratacéo direta, sem licitacéo, mediante interpretacdo
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dalel daslicitagtes. Pretensdo do Tribunal de Contas da Uni&o em responsabilizar o advogado
solidariamente com o administrador gque decidiu pela contratacdo direta: impossibilidade, dado que o
parecer ndo € ato administrativo, sendo, quando muito, ato de administracéo consultiva, que visa a
informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de
administracéo ativa. Celso Antonio Bandeira de Méello, * Curso de Direito Administrativo’, Malheiros
Ed., 132ed., p. 377. II.— O advogado somente serd civilmente responsavel pelos danos causados a seus
clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omissao praticado com
culpa, em sentido largo: Caod. Civil, art. 159; Lel 8.906/94, art. 32.

I11. — Mandado de Seguranca deferido.”
(“DJ’ 31.10.2003)

Ali, entretanto, cuidamos de parecer oferecido pelo advogado da empresa sugerido determinada
contratacéo, sem licitacdo, mediante interpretacéo dalei das licitacbes. Aqui, estamos diante de um fato:
a ndointerposi ¢do de apelacdo, numa causa submetida a Justica.

A ndo-interposi¢cao de apelacdo representaria uma estratégia de defesa? Argumenta o impetrante ndo ter
havido adequada comunicac&o da publicacdo da sentenca que julgara os embargos de declaracdo na agéo
principal.

Tem-se, no caso, esté-se ver, fatos controvertidos, que desautorizam aimpetracéo, certo que 0 processo
de seguranca ndo admite dilacéo probatoria.

Do exposto, indefiro o writ.
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