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VianaeOliveira: Tribunaisde Contas, particulareseoerario

A missdo constitucional de Tribunais de Contas de proteger bens juridicos publicos tutelados pelo
Controle Externo alcanca invariavel mente particulares envolvidos em agdes e omissdes que lesam a
integridade do erario

A doutrina tem refletido sobre a competéncia do TCU parajulgar as contas de pessoa fisicaou juridica
de direito privado que causarem dano ao erério, independentemente da participacéo de servidor,
xta do fato ilicito que ocasionou o resultado lesivo ao patrimoénio

OPINIAO

A doutrina critica a solucéo jurisprudencial cristalizada no

Acorddo TCU-Plenario n° 312/2019 [ 2], alicergando-se no argumento de que referida competéncia
decorreria de "revolucéo jurisprudencial”, consolidada nesse Acérdéo, que revelaria o curso de
autoexpansao da jurisdicdo dessa Instituicéo Superior de Auditoria (SAl) [3] n&o agasalhada pelo
modelo brasileiro, sujeitando o TCU a critica de que estaria abandonando o papel que Ihe atribuem a
Constituicdo e asleis.

Ciéncia é dialogo argumentativo. Entende-se fundamental reavivar os fundamentos juridicos do referido
Acordao, com vistas a demonstrar que a decisdo de controle externo reflete plena consonancia com a
Constituicéo Federal, sobremodo quando destacados os fundamentos juridicos que deram alicerce ao
entendimento do tribunal, considerando o sentido e alcance dos bens juridicos tutelados pelo artigo 70,
parégrafo Unico e artigo 71, inciso 11, da Constitui¢&o. Por outro lado, € necessario reafirmar a distingdo
entre ativismo e proatividade.

Os fundamentos que déo lastro ao aludido Acdrddo decorrem de interpretacdo |0gica, sistemética,
histrica e teleol 6gica do parégrafo Unico do artigo 70, ¢/c 71, inciso || da CF, e correlata base normativa
infraconstitucional e infralegal, que disciplinam o exercicio das competéncias outorgadas ao TCU. O
primeiro dispositivo constitucional foca o dever de prestar contas. O segundo estende-se a competéncia
parajulgar contas.
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Dentro de um processo sistematico e essencialmente dial 6gico, a partir de multiplas e divergentes visoes,
chegou-se a concluséo de que compete ao TCU julgar contas de pessoas fisicas ou juridicas de direito
privado que causarem dano ao erério, independentemente da coparticipacdo de agente publico, desde que
as acles do particular contrérias ao interesse publico derivem de ato ou contrato administrativo
sujeitos ao controle externo.

Esse Ultimo condicionante é deveras essencia para a conformagdo da competéncia, ora analisada. Em
outros termos, so € cabivel ainstauracdo de tomada de contas pelo Tribunal contra o particular que lesao
erario, quando resta evidenciada a existéncia de um vinculo juridico "entre o agente privado e a
Administracéo que denote ou derive de atos de gestdo de coisa publica”.

Daliteralidade do inciso |1 do artigo 71 da Constituicdo, conforme razdo de decidir do julgado, extraem-
se duas normas juridicas. A primeira, no sentido de que compete ao TCU julgar as contas dagueles que
tém o dever de prestar contas (artigo 70, paragrafo unico da CF). A segunda, no sentido de que compete
ao TCU julgar "as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erério publico”, os quais podem ndo estar sujeitos necessariamente a obrigacdo
constitucional de prestar contas (de que trata o artigo 70), mas que néo estdo absol utamente imunes ao
julgamento de contas, de que trata a parte final do inciso I do artigo 71 [4] Contas de "administradores
e demais responsaveis' € expressao constitucional que lastreia ampla submissdo de atores publicos e
privados a "jurisdicéo de controle externo", o que esta reproduzido, registre-se, no artigo 5° da LOTCU.

Intercambiando a discussao sobre dever prestar contas e competéncia para julgar contas com aforma
atual de prestar contas, dentro do contexto de novas tecnol ogias, expectativa de controle e a partir de
uma interpretacéo progressiva, importaregistrar que a analise de contas a serem efetivamente julgadas se
daaluz de umarelacéo entre custo e beneficio do controle.

Aliés, sobre o alcance do termo "gest&o da coisa publica’, relevante anotar que o artigo 209, 86° do
RITCU j& preconiza que a responsabilidade do terceiro seraimputada pelo Tribunal quando derivar

"do cometimento de irregularidade que n&o se limite ao simples descumprimento de obrigacdes
contratuais ou ao ndo pagamento de titulos de crédito” (inciso I) ou "da irregularidade no recebimento
de beneficio indevido ou pagamento superfaturado” (inciso I1).

Parece-nos que o caminho interpretativo percorrido pelo TCU para chegar a essa exegese se dlinhaa
maxima protecao dos bens juridicos tutelados pelos Tribunais de Contas, do que resulta necessario
concluir que eventual interpretacao restritivado inciso Il do artigo 71 da CRFB/88 ndo manteria
aderéncia ao sistema constitucional de defesa do patrimdnio publico, razéo pela qual ndo se visumbraa
ocorréncia de ativismo do controle, mas de exercicio regular de competénciainstitucional da Corte, aluz
do quadro normativo que demarca suas competéncias, em sede de Controle Externo.

A Constituicao desautoriza qualquer interpretacdo da qual resulte uma blindagem de pessoas fisicas e
juridicas, mesmo que ndo integradas ao aparelho e organizacdo do Estado, mas que assumem deveres e
obrigacoes em relagdes juridico-administrativas, em cujo quadro possa advir a producéo de dano ao
erério. Seria uma verdadeira capitis diminutio para o sistema de responsabilizacdo em controle externo,
cujo arcabouco vem inscrito naLel Fundamental.
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Essa conclusdo ganhareforco, quando se leva em conta que, atual mente, diante do volume de demandas
judiciais, atutela do patrimonio publico tem exigido uma atuacéao tempestiva, preventiva, pedagogica e
proativa dos Tribunais de Contas, sem que isso possa ser interpretado como mitigagéo do sistemade
controle jurisdicional de legalidade, viaregime de jurisdi¢do unitéria, adotado pelo Brasil, que ndo
dispbe de uma justica especializada em matéria de controle jurisdicional da Administracéo Publica, ao
contrario de paises europeus. Quando se utiliza "jurisdicdo de controle externo” para se referir afuncéo
de Controle Externo, sabe-se que, no direito brasileiro, ndo esta em jogo uma atividade prépria da funcéo
jurisdicional.

A despeito da auséncia dessa justica especializada, a Constituicao dotou os Tribunais de Contas de
competéncias judicantes e sancionadoras, conferindo-1hes uma singularidade institucional, que néo é
assimilavel ajurisdi¢do contenciosa administrativa francesa, caracterizada, dentre outros, por executar 0s
proprios julgados, competéncia ndo outorgada pelaLei Maior aos Tribunais de Contas (cf. artigo 71,
839), da mesma forma que essas Cortes de Contas ndo participam da estrutura organica do Poder
Judiciario (artigo 92).

A proposito, ao tratar do principio da separacéo dos poderes, como fundamento do sistema francés de
contencioso administrativo, Eduardo Garcia de Enterria sublinha e leciona que referido sistema possuli
singularidades institucionais relevantes e se apresenta " como um controle realizado por 6rgéos
especializados da propria Administracéo, e ndo por juizes a ela alheios e independentes’ [5]

. Esta modelagem institucional n&o existe no Brasil, marcado pela unidade e universalidade da
jurisdicéo, e criagdo de Tribunais de Contas, como 6rgdos constitucionais autbnomos.

E de se notar, entdo, gue, no modelo brasileiro de controle dos atos da administracéo publica,
especializacdo controladora é alcancada a partir da atuacdo do Controle Externo exercido pelos
Tribunais de Contas, Institui¢cdes Superiores de Auditoria dotadas de um quadro proprio de pessoal
(artigo 73 da CF), com destaque ao corpo proprio de auditores de controle externo, qualificado e
especializado para a efetiva concretizacéo das finalidades publicas regentes da funcéo de controle
externo.

Revela-se aderente ao Texto Constitucional sujeitar os que dao causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de gque resulte prejuizo ao erério ao julgamento pelos Tribunais de Contas, na esteira dos
reiterados precedentes do TCU.

Essa missdo também se estende aos Tribunais de Contas dos entes subnacionais, cujas competéncias séo
simétricas as da Corte Federal de Contas, conforme entendimento do STF, nas ADIs 6655-SE, 5259-SC,
5509-CE, 5323-RN, com vistas a garantir protecdo adequada, necessdria e proporcional dos bens
juridicos, cujatutelafoi constituciona mente outorgada ao Controle Externo, como meio de
concretizacdo do direito fundamental aboa administragdo publica, a moralidade administrativa, a
legalidade/l egitimidade/economicidade de agBes/omissdes publicas e privadas, afetando aintegridade do
erario.
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[1] JORDAO, Eduardo. "O TCU tem jurisdigio sobre particulares contratados pela administragio?"
. Disponivel em: https:.//www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/control e-publi co/o-tcu-tem-j urisdicao-
sobre-parti culares-contratados-pel a-administracao-14122022

[2] Trata-se de Tomada de Contas Especial com Acdrddo assim ementado: "INCIDENTE DE
UNIFORMIZAGAO DE JURISPRUDENCIA COM O OBJETIVO DE DIRIMIR DIVERGENCIA DE
ENTENDIMENTOS A RESPEITO DA COMPETENCIA DO TCU PARA JULGAR CONTASDE
TERCEIROS PARTICULARES QUE CAUSEM DANO AO ERARIO. FIXACAO DE ENTENDIMENTO
SOBRE O ASSUNTO. Compete ao TCU, de acordo com as disposi¢des dos artigos 70, paragrafo unico,
e 71, inciso I, da Constituicdo de 1988 c/c os artigos 5°, inciso I1, 16, 82°, e 19 da Lei 8.443/1992 e 0
artigo 209, 86°, do Regimento Interno, julgar as contas de pessoa fisica ou juridica de direito privado
gue causarem dano ao erario, independentemente da coparticipacdo de servidor, empregado ou agente
publico, desde que as a¢des do particular contrarias ao interesse publico derivem de ato ou contrato
administrativo sujeitos ao Controle Externo”. Conferir divulgagdo oficial no site institucional do TCU.
Disponivel em: https://portal .tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-firma-entendimento-sobre-sua-
competenci a-no-julgamento-de-contas-de-particul ares.htm

[3] Eminglés: Supreme Audit Institutions (SAI).

[4] Vela-se que o STF, ao enfrentar discusséo em torno do al cance da representagéo de que trata o

artigo 113, 81°da L e n°8.666, de 1993, com redacéo reproduzida pelo 84° do artigo 170 da L ei

n° 14.133, de 2021, reconheceu que o indicativo de prejuizo financeiro a Administracéo Publica, direta e
indireta, atrai a competénciado TCU para atuar. (STF, MS n° 35.199/DF, decisdo monocrética,

relator ministro Rosa Weber, julgamento em 29/9/2017, Dje de 2/10/2017).

[5] As transformagdes da justica administrativa: da sindicabilidade restrita a plenitude jurisdicional. Uma
mudanca de paradigma?./ Eduardo Garcia de Enterria; traducdo de Fabio Medina Osorio; Belo
Horizonte: Férum, 2010. (Colecdo Férum Brasil-Espanha de Direito Publico; 1) p. 24.
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