INTRODUCAO

Inicialmente € relevante ressaltar que o TriburealGbntas da Unido possui
diversas missdes constitucionais, dentre elasjalglamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valdfgi&ps da administragédo direta e indireta,
incluidas as fundacdes e sociedades instituidaargidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravimutoa irregularidade de que resulte

prejuizo ao erario publico.

Nesse ponto, o Tribunal poderéa aplicar aos respeiss&m caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, além da cagd@erem débito (ressarcimento) quando,
for o caso, sancfes no ambito de sua jurisdic&ocdano multa proporcional ao débito, multa
por irregularidades, inabilitagdo para exercicicdeo em comissédo ou fungdo de confianca
no ambito da Administracéo Publica e declaracémideneidade do licitante fraudador para

participar de licitacdo na Administracdo Publicaéral.

Na ocorréncia de dano ao erario, é o processo uadade Contas Especial (TCE)
o instrumento de que dispde a Administracdo Pulpigca ressarcir-se de eventuais prejuizos
gue |Ihe forem causados, sendo o0 processo revestidim proprio e somente instaurado depois

de esgotadas as medidas administrativas para ¢dpaia danb

De acordo com o art. 44 da Lei Orgéanica do Tribuhal Contas da Unido
(LO/TCU), no inicio ou no curso de qualquer apuoagéclusive em Tomada de Conta Especial
(TCE), o Tribunal, de oficio ou a requerimento danistério Publico, determinara,
cautelarmente, o afastamento temporario do respehs® existirem indicios suficientes de
que, prosseguindo no exercicio de suas funcbesapetardar ou dificultar a realizacdo de

auditoria ou inspecéo, causar novos danos ao Erariaviabilizar o seu ressarcimento.

O paragrafo primeiro do art. 44 ainda assevera @séard solidariamente
responsavel a autoridade superior competente quaazo determinado pelo Tribunal, deixar

de atender a determinacao prevista.

1 E importante registrar que ha outros meios dengbitede ressarcimento ao Erario e de responsgitizio servidor faltoso,
tais como a Sindicancia e o Processo Administradigeiplinar (PAD) e as acdes judiciais, de impdatnie administrativa,

cobranca perante a Justica Trabalhista, ordinériephracéo de danos, etc. Todos esses demaisn@ieiss confundem com
a TCE, que, por forca de dispositivo constitucidadl. 71, Il), € de competéncia e jurisdicao exghuslo Tribunal de Contas
da Unido, no dmbito de recursos federais.



E o paragrafo segundo registra que, nas mesmassiémncias, podera o Tribunal,
sem prejuizo de outras medidas previstas, decngtarprazo nao superior a um ano, a
indisponibilidade de bens do responsavel, tantasitgpg considerados bastantes para garantir

o ressarcimento dos danos em apuracéao.

Acerca da decretagao cautelar de indisponibilidslbens por parte do Tribunal
de Contas da Unido, somente no ano de 2016, o 18apfeibunal Federal conceceu duas
liminares relevantes sobre o tema. Em 2018, o sssambém ja foi analisado, ratificando-se

0 entendimento.

O presente artigo analisa essa competéncia do nalilde Contas da Uniao,
cotejando-a com suas jurisprudéncias e com ast#sciecentes do Supremo Tribunal Federal

sobre a matéria.

1. O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

A Constituicdo Federal da Republica Federativa dasiBde 1988 separou 0s
Poderes da Republica em Legislativo, Executivo diclrio (art. 3°). O legislador
constitucional também prescreveu que estes semnaepéndentes e harmoénicos entre si,

destarte, sem subordinacéo ou hierarquia.

Complementarmente aos poderes da Republica, oitoamst previu 6rgaos
constitucionais independentes, como o Tribunal @et&s (art. 73) e o Ministério Publico (art.

127), cada um com atribui¢cdes e atuacdes especifica

O TCU é um drgao constitucional dotado de auton@aininistrativa e financeira,
sem qualquer relacdo de subordinacdo com os Pdeeeestivo, Legislativo e Judiciafio

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) foi criado ende€’ novembro de 1890,
orientado pelos principios da autonomia, fiscaBpagulgamento e vigilancia, por meio do
Decreto 966-A, de iniciativa do entdo ministro azenda, Rui Barbosa. A primeira constituicdo
republicana brasileira, Constituicdo de 1891, tmsibnalizou definitivamente o TCU como

orgao de estatura constitucional (art. 89).

2 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiroomttole Externo. 82 ed. Elsevier/Método, Rio de itan2013, p. 129.



Para HELY LOPES MEIRELES (2014, p. 139), o Tribut@lContas da Unido tem
uma posi¢ado singular na Administracdo brasileids @sté instituido constitucionalmente
como oOrgao auxiliar do Poder Legislativo, mas deserha atribuicbes iurisdicionais
administrativas, relacionadas com a fiscalizacaexducao orcamentaria, com a aplicacéo

dos dinheiros publicos, com a legalidade dos ctograposentadorias e pensoes

Tratado também como Corte de Contas Federal, aifallde Contas da Unido é
um 6rgéo colegiado. O 6rgao é composto de novestrosi sendo que, seis deles séo indicados
pelo Congresso Nacional, um, pelo presidente dailstiep e dois, escolhidos entre auditores
e membros do Ministério Publico que funciona juato Tribunal. Suas deliberacbes séo
tomadas, em regra, pelo Plenério — instancia maxima nas hipéteses cabiveis, por uma das

duas Camaras.

No art. 71, a Constituicdo Federal de 1988 deixsaemte que o titular do

controle externo é o Congresso Nacional. Explicitea norma, Carlos Ayres Brifteustenta:

O TCU nao é 6rgao do Congresso Nacional. E nemg&odauxiliar do
Congresso Nacional, se entendermos por auxiliagidadibalternidade,
inferioridade hierarquica. Nao ha hierarquia entt@ongresso Nacional e 0
TCU. Quando a Constituicdo diz que o Congressoddatiexercera suas
funcbes de controle externo com o auxilio do TCuls capenas dizer, e
efetivamente diz, que o Congresso Nacional exeeségpodera exercer suas
funcdes de controle externo com o auxilio do TCW €kja, € uma
auxiliaridade que se pde no plano da indispensabidi. N&do pode haver
controle externo a cargo do Legislativo, sendo actn-participacdo, sendo
com o contributo do TCU e, por conseqiiéncia, doosylanos federativos
dos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municifi@ mesma coisa do
gue se passa entre o Poder Judiciério e Minisirimico. A jurisdicdo ndo
pode ser exercida pelo Poder Judiciario sendo copardcipacdo do
Ministério Puablico. O Judiciario é auxiliado peloiristério Publico na
prestacdo de uma funcdo, chamada Jurisdicdo. Engstktio Publico é
subordinado ao Poder Judiciario? Nao é subordinadmor que o TCU é
subordinado ao Congresso Nacional? N&do € subodlin&tes sao
independentes e autbnomos entre si. Sao indepesdeurque tem
competéncias proprias, nominadas pela Constitui@@ e € de um, ndo é do
outro. O que cabe ao TCU ndo cabe ao CongressoméhcO que cabe ao
Congresso Nacional, no plano das competénciascalé® ao TCU. E sdo
harménicos. Por que? Porque ambas as instituicgiée a servico de uma
mesma causa, de uma Unica funcdo. Qual é a fufdfole externo.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Bragito. 402 ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2014, p. 138.
4BRITTO, Carlos Ayres. O papel do novo Tribunal de Gsn2010. Revista do Tribunal de Contas do Estad®adaiba,
Edicdo n° 08, p. 6.



Complementando a respeito do assunto, Maria Syhieella Di Pietré ressalta
que, diferentemente do controle interno, que élaquequal cada Poder exercera sobre seus
proprios atos, o controle externo é o exercidoypordos Poderes sobre o outro, como também

o controle da Administracao Direta sobre a Indireta

Ainda segundo o art. 71 da Constituicdo FederdP@&8, ao Tribunal de Contas da
Unido compete diversas atribuicdes no auxilio ddrote externo: apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica; julgacomsas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publedteyais; apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal; reatigpecoes e auditorias; fiscalizar a

aplicacao de quaisquer recursos repassados pdia,énd.

Abordando o tema jurisdicdo do TCU, Jacoby Fernawuita a exposicao do
Doutor Frederico Pardini a respeito da jurisdicjpeeial dos Tribunais de Contas brasileiros,

nos seguintes termds

E claro que o contetdo da jurisdicdo dos Tribudai®oder Judiciario difere
do contetdo da jurisdicdo do Tribunal de Conta®di#o. O contetdo da
jurisdicdo do Tribunal de Contas, exercida com wsicildade, examina a
legalidade, legitimidade e economicidade exprgssias elementos e valores
contidos na prestacdo ou na tomada de contas asiblinquanto a jurisdicao
dos oOrgdos judicantes do Poder Judiciario, exercidabém, com
exclusividade, examina a legalidade e, de certadpa moralidade relativas
ao comportamento, direito e deveres das duas pguesompde a relacao
processual.

Portanto, o Tribunal de Contas da Uni&o pratiazegwrisdicdo autonomamente
das demais instancias, pois o Tribunal possui ctdnpis proprias e privativas, preceituadas
explicita e diretamente pela Constituicdo Fedemalistindo, assima priori, litispendéncia

entre o processo do TCU e outro tratando sobréic@ématéria no ambito do Poder Judiciario.

O Brasil tem atualmente 32 (trinta e dois) TributklContas: 26 (vinte e seis)
referentes aos Estados da federacédo, 1 (um) dot®isederal, 3 (trés) Tribunais de Contas
dos Municipios (Bahia, Goias e Para), 6rgaos eatade tém a incumbéncia de fiscalizar as
contas dos municipios do respectivo Estado e &)doibunais de Contas Municipais (Rio de

5DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administieo — 29. ed. Rev., atual. e ampl. Rio de Janeiosefse, 2016, p.
883.

6§ FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de CalfdaBrasil — vol. 3. — Jurisdicdo e Competénciaddev. atual. e
ampliada. Belo Horizonte: Editora Férum, 2016, .14



Janeiro e Sao Paulo), 6rgdos municipais com o gmagr de analise de contas do respectivo

municipid.

No exercicio de sua missao constitucional, o Ti@bule Contas da Unido possui
diversas funcbes, que podem ser agrupada da segoimha: fiscalizadora, consultiva,
informativa, de ouvidoria, normativa, judicanteyeativa, corretiva e sancionadora. Destacam-

se para o presente artigo as fungdes fiscalizapmlaante e sancionadora.

A funcao fiscalizadoracompreende a realizacdo de auditorias e inspepoes,
iniciativa propria, por solicitagdo do Congressaidaal ou para apuracdo de dendncias, em
orgaos e entidades federais, em programas de gousm como a apreciacdo da legalidade
dos atos de concesséao de aposentadorias, refqremsgies e admissédo de pessoal no servico
publico federal e a fiscalizacdo de renuncias deita&s e de atos e contratos administrativos
em geral (art. 71, lll, IV, V, VI, CF/88).

Os principais objetos da fiscalizacdo sdo os atesngratos, as transferéncias
constitucionais e legais, 0s convénios, acordasteg e outros instrumentos congéneres, a
aplicacdo das subvencdes, auxilios e contribuig@esrecadacdo da receita, a renuncia da
receita, as relativas as atribuicdes do TCU assiinidas na Lei de LicitagBes e Contratos (Lei
8.666/1993), na Lei de Responsabilidade Fiscal jL.RFacompanhamento, o controle e a
avaliacdo dos processos de desestatizacdo realizamla administracdo publica federal
(privatizagfes, concessdes, permissdes e autoezagdservicos publicos) e as declaracdes de
bens e rendas apresentadas por autoridades eosesviliblicos.

A fiscalizacdo é a forma de atuacdo pela qual &@mados recursos humanos e
materiais com o objetivo de avaliar a gestdo dosrses publicos. Esse processo consiste,
basicamente, em capturar dados e informa¢dessangiroduzir um diagnostico e formar um

juizo de valor.

Em relacéo as fiscalizacées do Tribunal de Cordamiao, € importante trazer
entendimento jurisprudencial acerca da distribud@énus probatorio, bem como do atestado

de regularidade.

7 Sobre o tema, registra-se que em agosto de 2016ngio de Emenda Constitucional, a Assembleia Latia do Estado
do Ceara extinguiu o seu 6rgéo estadual Tribun@aigas dos Municipios. A referida emenda foi obgioAcao Direta
de Inconstitucionalidade (ADI 5763). Em 26 de oututte 2017, o Plenéario do Supremo Tribunal Fed&&F) assentou
gue é possivel a extingdo de Tribunal de Contad/dimscipios por meio de emenda constitucional esthdumaioria dos
ministros julgou improcedente a Agao Direta de hrstibucionalidade (ADI 5763), na qual a Associagée Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) questionaextingdo do Tribunal de Contas dos Municipios daditsdo Ceara.



A distribuicdo do 6nus probatorio nos processdiésdalizacdo do TCU segue a disciplina
do art. 373 da Lei 13.105/2015 (CPC), aplicadaegisilfaridades da atividade de controle
externo, competindo: a) a unidade técnica do Teabdemonstrar os fatos apurados nas
fiscalizagbes, mediante a juntada das evidéncias @l suportam; b) aos 6rgaos
fiscalizados e aos terceiros interessados provdatos impeditivos, modificativos ou
extintivos do direito do Estado de obter ressarotme/ou punir a pratica de ato ilegal,
ilegitimo e antiecondmico que lhes fora atribuigddopcorpo instrutivo do Tribunal.
(Acérdé@o TCU 1.522/2016-Plenéario)

As auditorias realizadas pelo TCU néao conferentadesle regularidade ao periodo ou ao
objeto da fiscalizagdo, pois apresentam examegiéisps realizados de acordo com o
escopo de cada fiscaliza¢do. Julgamentos pretéatm$azem coisa julgada administrativa
em relacdo a irregularidades nao identificadas, qu@isquer motivos, na auditoria
apreciada e posteriormente verificadas em novealiiacdes. (Acorddo TCU 1.001/2015-
Plenério)

Sobre o 6nus probatorio, o Tribunal entende quematéria de direito financeiro,
cabe ao ordenador de despesas provar que ndo ansésel pelas infracdes que lhe séo
imputadas, ou seja, ha a inversao do 6nus da pb®/autro modo, compete ao responsavel

pela produzir prova acerca da regular aplicacagemgsos publicos.

Em matéria de direito financeiro, cabe ao ordenatirdespesas provar que nao é
responsavel pelas infracbes que lhe sdo imputéiadrdao TCU 2.491/2016-12C)

E obrigac&o do ordenador de despesa ressarciio @pa prejuizos a que tenha dado causa
por acdo ou omissdo no cumprimento da lei ou dasa® do direito financeiro. E
responsabilidade pessoal do gestor a comprovacBorde regular emprego dos valores
publicos que, nessa condicdo, tenha recebido, dabka, em consequéncia, o 6nus da
prova. (Acorddo TCU 1.194/2009-12C)

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 7isant, determina que compete
ao Tribunal de Contas da Unido “julgar as contasattministradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da admagét direta e indireta, incluidas as fundacdes
e sociedades instituidas e mantidas pelo PodeicBdbtleral, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidadgueaesulte prejuizo ao erario publico”. Como

ja mencionado, refere-se a funcéo judicante do TCU.

Na Lei Organica do TCU, trata-se mais detalhadaengoibre assunto no titulo
Il (Julgamento e Fiscalizacdo), em que “[a]s conas administradores e responsaveis serao
anualmente submetidas a julgamento do Tribunalfaie de tomada ou prestagao de contas,
organizadas de acordo com normas estabelecidasyg@mcéo normativa” (art. 7°). Nas
tomadas ou prestacdes de contas a que alude tgpted@vem ser incluidos todos os recursos,
or¢camentarios e extra-orcamentarios, geridos ope@unidade ou entidade (art. 7°, paragrafo
anico). Trata-se, pois, da funcdo judicante dae&Cdet Contas Federal.



Assim, a funcaojudicante ocorre quando o TCU julga as contas dos
administradores publicos e demais responsaveidipbieiros, bens e valores publicos da
administracéo direta e indireta, incluindo as fud@s e as sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico Federal, bem como as contasetEgjgue derem causa a perda, extravio

ou outra irregularidade de que resulte prejuizerado (art. 71, 1, CF/88).

Acerca da funcéo judicante dos Tribunais de CortASOBY FERNANDES
(2013, p. 178-179) ensina que esta garante a pogala administrativa, que é a decisao na
esfera administrativa da qual ndo cabe mais resu@antudo, mesmo irrecorrivel, & passivel
de ser modificada, seja pelo principio da autodutel Administracdo (Sumula n® 473 do STF),

seja pelo recurso ao Poder Judicfério

A respeito do ponto, tendo em vista o principioin@fastabilidade da tutela
jurisdicional, previsto no art. 5°, XXXV, da Consitdo Federal de 1988, VALDECIR
PASCOAL (2013, p. 76) ressalta que o entendimeatoigiante é que ndo existe no Brasil 0
chamado contencioso administrativo, de sorte gueleaisdes administrativas dos Tribunais

de Contas, enquanto atos administrativos, est&iasijpo controle jurisdiciorfal

Ainda sobre a funcéo judicante do Tribunal, receetgte surgiram diversas
jurisprudéncias reforcando a possibilidade de aeCde Contas Federal julgar as contas de
pessoas juridicas privadas, ainda que nao ha@asellade com agentes publicos, inclusive

com a possibilidade da desconsideracdo da pessoiagu

Caso empresa privada cause dano ao erério, é @ossivTCU julgar suas contas
irregulares e condené-la em débito, ainda que ajacsblidariedade com agentes publicos.
(Acdrdéo TCU 8.744/2016-23C)

E juridicamente possivel o TCU julgar as contapeisoas juridicas privadas responsaveis
por danos cometidos ao erario, com base em intagée sistematica das disposi¢cdes dos
arts. 70 e 71, inciso ll, da Constituicdo Fedefalos arts. 5°, inciso Il, e 16, 8§ 2°, da Lei
8.443/1992. (Acordao TCU 8.017/2016-22C)

O vinculo contratual entre a entidade privada e ogleP Publico ndo permite a
responsabilizacdo dos agentes da empresa contrésabhainistradores, sécios ou
empregados) por prejuizos causados ao erdrio. plitese de estarem presentes 0s
requisitos para a desconsideracéo da personajgiddiea, os socios e os administradores
da empresa contratada podem ser alcancados, mass réiopregados. (Acorddo TCU
4.631/2016-12C)

O TCU pode julgar as contas de empresa contratasltegha dado causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte em danaoa@dart. 71, inciso Il, da Constituicdo
Federal). (Acérddo TCU 1.523/2016-P)

8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de GomtaBrasil. 32 ed. Férum, Belo Horizonte, 2013,78-179.
9 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiroa{tole Externo. 82 ed. Elsevier/Método, Rio de itan2013, p. 76.



O agente particular pode ser responsabilizado isheidmente por danos causados ao
erario, independentemente de ter sido comprovadia atuacdo em conjunto com agente
da Administracdo Publica. (Acorddo TCU 1.160/2016-P

No exercicio de suas competéncias constituciomaisSfCU pode desconsiderar a
personalidade juridica para atingir os verdadeiasponsaveis pelos atos tidos como
irregulares. A desconsideracéo da personalidattigamao € atividade privativa do Poder
Judiciério. (Acorddo TCU 5.764/2015-12C)

Havendo abuso da personalidade juridica, caraatkripelo desvio de finalidade ou pela
confusdo patrimonial, o TCU aplica a teoria da desitleracao da personalidade juridica
para responsabilizar os socios da empresa cordargild dano causado ao erario, com
fundamento no art. 50 do Cdédigo Civil. (Acordao T€Y81/2015-12C)

No ambito do julgamento das contas, € consensa moependéncia das instancias
s6 nédo prevalece quando a deciséo judicial quaideglinexisténcia do fato ou nega sua autoria
é proferida em acéo de natureza criminal. Istoahsalvicdo penal afasta a responsabilidade
administrativa do gestor perante o TCU apenas qudedlarar a inexisténcia do fato ou da
autoria imputada. Se a absolvicdo penal for pdafde provas ou auséncia de dolo, tal
responsabilidade do gestor ndo é excluida. Trataadte acdo civil, prevalece a regra geral,

que é a incomunicabilidade das instancias civilgbe administrativa.

De outro modo, o principio da independéncia datmtsas permite ao TCU
apreciar, de forma plena, a boa e regular gestdaatursos publicos federais, mesmo nos
casos em que as irregularidades também estejano sgnatadas em outras instancias
administrativas ou judiciais. O juizo administratso se vincula ao penal quando neste ultimo

é afirmada, categoricamente, a inexisténcia dodatque o acusado néo foi o autor do ilicito.

Os Tribunais de Contas exercem també&uangdo sancionadoraque se manifesta
na aplicacdo aos responsaveis das sanc¢des prenastas Organica do Tribunal, em caso de
ilegalidade de despesa ou de irregularidade dasdatt. 71, VIII, CF/88).

De acordo com sua Lei Organica, o Tribunal de Goptalera aplicar as san¢des
de multa proporcional ao débito, multa, conformieregularidade praticada, declaracdo de
inabilitacdo para o exercicio de cargo em comisséduncédo de confianca no ambito da
Administracdo Publica, por um periodo de cincota anos, declagéora de inidoneidade do
licitante fraudador para participar, por até ciacms, de licitagdo na Administracdo Publica

Federal e arresto dos bens.

Acerca da funcdo sancionadora do Tribunal, € oportegistrar que, tendo em

vista o instituto juridico da prescri¢do da prefengunitiva, estas san¢fes devem ser analisadas



conjuntamento com a afericdo da respectiva pré&ggrigem como sob a luz do art. 205 da Lei
10.406/2002 (Cadigo Civil).

A pretensdo punitiva do TCU subordina-se ao praa@lgde prescricdo de dez anos
indicado no art. 205 da Lei 10.406/2002 (CadigoilZivontado a partir da data da
ocorréncia da irregularidade sancionada, nos tedo@st. 189 da referida Lei. (Acordéao
TCU 8.801/2016-22C)

Todas as multas aplicadas pelo TCU possuem natseemaonatoria e, dessa maneira,
estéo sujeitas a prescricdo da pretensdo puriitisdasive a multa proporcional ao débito
(art. 57 da Lei 8.443/1992). (Acérdao TCU 6.201202C)

A aplicacdo de nova multa fundamentada no art.eblzed 8.443/1992 nao implica bis in
idem em relacdo a multa anterior baseada no ada5&ferida Lei, ainda que a conduta
reprovada seja a mesma, pois a causa da nova saagémrréncia de débito, aspecto ndo
contemplado na pena anterior, devendo-se, nesse ahater da segunda sancdo o
montante da multa antecedente. (Acordao TCU 2.5064P)

Tratando-se de pagamento irregular de naturezencadi, o temo inicial para a contagem
do prazo da prescricdo da pretensdo punitiva do $€4d a data do Ultimo pagamento
indevidamente realizado, em analogia a regra dgtalipenal afeta ao crime permanente.
(Acérdé@o TCU 2.330/2016-P)

A prescricdo da pretensdo punitiva do TCU seraesssptoda vez que a parte apresentar
elementos adicionais de defesa ou quando forenssdtias diligéncias em razdo de algum
fato novo trazido pela parte, ndo suficientemenbeuthentado nas manifestacdes
processuais. A paralisacdo da contagem do prazrfmienal ocorrera no periodo
compreendido entre a juntada dos elementos adisideadefesa ou da peca contendo o
fato novo e a andlise dos referidos elementos oespesta a diligéncia, nos termos do art.
160, § 2°, do Regimento Interno do TCU. (Ac6rdadJTIC441/2016-P)

O ato que ordenar a citacdo, a audiéncia ou oitivparte interrompe a prescricdo da
pretensdo punitiva do TCU, nos termos do art. 2@2so |, da Lei 10.406/2002 (Cédigo
Civil). A prescricdo recomega a contar da datatdgae motivou a interrupgcéo, nos termos
do art. 202, paragrafo Unico, parte inicial, do i§odCivil. (Acérdao TCU 1.441/2016-P)

Em relacéo as sancdes, LUIZ HENRIQUE LIMA (20155p1-522) assevera que
possuem fundamentos na Constituicdo Federal de, 39881, inciso VIl e em outras leis

esparsas.

Tendo em vista sua jurisdicdo prépria, atipica igagiva em todo o territério
nacional e suas fun¢des judicante, normativa etipamo controle externo da administracao
publica e da gestdo dos recursos publicos fedezmiscaso de ilegalidade de despesa ou

irregularidade de contas, o Tribunal podera aphsasancdes previstas entdei

10 SANTOS, Arides LeiteTomada de Contas Especial: o exercicio do contraditério perante o Tribunal@bntas da Unido. 12
edicdo. Sao Paulo, Scortecci, 2014. p. 58.



Registra ainda que, haja vista o principio reséegal, ndo pode o Regimento
Interno ou outras normas infralegais (PortariassoRedes, etc.) estabelecerem novas

modalidades de sanc6es ou alterarem a gradacpoigigdes..

2. DECRETACAO DE MEDIDA (CAUTELAR) DE INDISPONIBIL IDADE DE BENS

Preliminarmente, é importante frisar que, por falgaartigo 73 da Constituicdo
Federal de 1988, o Tribunal de Contas da Unidoyppsssdicdo em todo o territério nacional,
ocasionando assim, a observancia de seus normaibrosarte de todas as pessoas fisicas,

juridicas e érgédos publicos que recebam recurstesdes, em todo o territorio nacional.

Segundo LUIZ HENRIQUE LIMA (2015, 184), pela jurigéo propria e privativa
dos Tribunais de Contas, estes exercem suas giexliindependentemente das demais

jurisdicdes (civil, penal, trabalhista, eté.)

Nessa linha, de acordo com o art. 44, 8§ 2°, d&lrgénica do Tribunal de Contas
da Uniéo, foi conferida a competéncia ao TCU derdahar, cautelarmente, a decretacéo da

indisponibilidade de bens de seus responsaveis.

Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragakribunal, de oficio ou a requerimento
do Ministério Publico, determinard, cautelarmente,afastamento temporario do
responsavel, se existirem indicios suficientes ul grosseguindo no exercicio de suas
funcdes, possa retardar ou dificultar a realizalgi@uditoria ou inspe¢do, causar novos

danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento

§ 1° Estara solidariamente responsavel a autoridagerior competente que, no prazo

determinado pelo Tribunal, deixar de atender araé@céo prevista no caput deste artigo.

§ 2° Nas mesmas circunstancias do caput dest® artdp paragrafo anterior, podera o
Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas nigs @0 e 61 desta Leiecretar, por
prazo nao superior a um ano, a indisponibilidade déens do responséavel, tantos
guantos considerados bastantes para garantir o remsimento dos danos em

apuracaao

1 LIMA, Luiz Henrigue. Teoria e Jurisprudéncia pagTribunais de Contas. 62 ed. Elsevier/Método, Ridaeiro, 2015, p.
521-522.

12 LIMA, Luiz Henrique. Teoria e Jurisprudéncia pasTribunais de Contas. 62 ed. Elsevier/Método, Ridatheiro, 2015, p.
184.



O Supremo Tribunal Federal jA se pronunciou sobrensa diversas vezes,
inclusive acerca da possibilidade de decretacdoo#@ra prévia e sobre os poderes implicitos

dos Tribunais de Contas:

“[...] vale destacar que a jurisprudéncia destate@d@conhece assistir ao Tribunal de
Contas um poder geral de cautelaque se consubstancia em uma prerrogativa
institucional decorrente das proprias atribuicbe® @ ConstituicAo expressamente
outorgou a Corte de Contas para 0 seu adequadmfiancento e o alcance de suas
finalidades.” MS 24.510/DF, Plenario, Rel. Min.dfIGracie, 2004.

“[...] a atribuicdo de poderes explicitos, ao Trniblude Contas, tais como enunciados no
art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supoesquie reconheca, a essa Caieda
que por implicitude, a titularidade de meios destinados a viabilizadacdo de medidas
cautelares vocacionadas a conferir real efetividasdguas deliberacdes finais, permitindo,
assim, que se neutralizem situacdes de lesividddal, ou iminente, ao erariE.por iISSO
gue entendo revestir-se de integral legitimidade ostitucional a atribuicdo de indole
cautelar, que, reconhecida com apoio na teoria dgmderes implicitos, permite, ao
Tribunal de Contas da Unido, adotar as medidas nessarias ao fiel cumprimento de
suas funcdes institucionais e ao pleno exercicio sd@ompeténcias que lhe foram
outorgadas, diretamente, pela propria Constituicdala Republica Néo fora assim, e
desde que adotada, na espécie, uma indevida pevapeducionista, esvaziar-se-iam, por
completo, as atribuicBes constitucionais expresstemmnferidas ao Tribunal de Contas
da Unido.” MS 24.510/DF, Plenario, Rel. Min. Ell@nacie, 2004. Voto do Min. Celso de
Mello.

“[...] a tutela cautelar apresenta-se como instrumento pogssual necessario e
compativel com o sistema de controle externo, emjawconcretizacédo o Tribunal de
Contas desempenhacomo protagonista autbnomo, um dos mais relesaptpéis
constitucionais deferidos aos 6rgéos e as indiégi@statais. Esse entendimento tem sido
reafirmado por esta Corte em reiteradas decisdesequolvem, em maior ou menor
medida, a discussao cautelar e meritoria da abnarmgéo poder geral de cautela do TCU,
a saber: MS 23.983, Rel. Min. Eros Grau, DJ 30@®2MS 26.263 MC/DF, proferida
pela Ministra Ellen Gracie no exercicio da Presiigédo STF (RISTF, art. 13, VIII), DJ
02.02.2007; MS 25481 AgR/DF, Rel. Min. Dias Toffdl# Turma, DJe 25.10.2011).”

“Também se colhe da jurisprudéncia do STF o entendiemto de que é possivel, ainda
gue de forma excepcional, a concessdo, sem audiérda parte contraria, de medidas

cautelares, por deliberacdo fundamentada do Tribunade Contas]...]. E que tal



situac&o nao viola, por si s6, o devido procesgall& o que asseverou o Ministro Celso
de Mello, por exemplo, ao indeferir medida liminarMS 26.547/DF, (DJ 29.05.2007)”

“[...] Assim, a decretag&o cautelar da indisponibilidade dos bergos administradores
envolvidos mostra-se cabivel e até mesmo recomendéra hipétese em exameante o
risco de frustracdo da utilidade do processo adinativo em curso na Corte de Contas.
MS 33.092 MC/DF-2015. STF 22 Turma, Relator Minintir Mendes”

Desse modo, a principio, é possivel concluir qu8upremo Tribunal Federal
reconhece a competéncia cautelar de o Tribunal deta€ da Unido determinar a
indisponibilidade de bens de seus responsaveis;araicoes legais. O que tem se discutido
atualmente (STF/MS n° 34392, de relatoria do Mirardd Aurélio, STF/MS n° 34446, de
relatoria da Min. Rosa Weber e STF/MS n° 35555.etktoria do Min. Gilmar Mendes) é o
grau dessa decretacdo, isto €, se o TCU agiu deafdegal ou com abuso de poder ao

determinar tal medida cautelar.

3. OS LIMITES DA DECRETACAO CAUTELAR DA INDISPONIB ILIDADE DOS
BENS POR PARTE DO TCU

Superado e entendida a competéncia do Tribunabd&a€ da Unido de determinar
a indisponibilidade de bens de seus responsawsscondicdes legais, passa-se agora para a
analise dos limites de tal poder-dever constitwadion

Por meio do Mandado de Seguranca 34392-DF, o MiRelator, Marco Aurélio,
concedeu liminar ao entdo impetrante, alegandooqueder geral de cautela do TCU possui
limites dentro dos quais ndo se encontra o de bhupor ato proprio, dotado de
autoexecutoriedade, os bens de particulares cantestcom a Administragéo Publica.

Na ocasido, a responsavel Construtora OAS questiandloqueio dos bens
determinado pelo TCU até o limite de R$ 2.104.6B886, como forma de garantir
ressarcimento aos cofres publicos por supostagulaedades encontradas nos contratos para
a construcado da Refinaria Abreu e Lima, em Pernambiirmados entre a Petrobras e o

consorcio formado pelas construtoras OAS e Odebrech

Posteriormente, no ambito do Mandado de SeguraAdd463DF, a Ministra-

Relatora, Rosa Weber, deferiu parcialmente limpana suspender decisdo monocratica do



Tribunal de Contas da Uni&do (TCU) que determindloqueio irrestrito de ativos financeiros
da Construtora Queiroz Galvao S/A no montante degR®$962.757,75.

Na ocasido, o TCU pontuou indicios de condutaydsesao erario por parte da
Queiroz Galvao e do Consorcio Ipojuca Interligacé€3ll, em especial a formacéo de cartel
que pagava propina a agentes publicos, no intwteiabilizar a contratacdo, por meio da
modalidade “convite”, de obra com sobrepreco. Taisdutas, segundo levantamento inicial
do TCU, teriam importado em superfaturamento cpmedente a 20,3% do valor inicial do
contrato. Com os aditivos, o TCU estima que o digiséaa Petrobras, apenas com esse contrato,
alcancou valor de R$ 682.404.146,73 (em setemb2®0®). Foi a atualizacdo dessa cifra que
levou o TCU a estimar o prejuizo a Petrobras emO&%962.757,75, valor que continua

indisponivel.

Segundo a ministra, houve “disparidade” entre abedécido no acordao e o ato

unipessoal do ministro ao dar efetividade a decisdo

“Ao promover a indisponibilidade irrestrita dosvas financeiros da impetranteem
adotar as precaugfes ventiladas no acorddo impugnad- no sentido de identificar
eventuais reservas financeiras que fossem presciudis a continuidade das operacoes
da impetrante —, o relator, deixando de acatar, no tépico, pstgpde encaminhamento
sugerida por unidade técnica da Corte de Contadeimentou medida concreta suscetivel
de colocar em grave e iminente risco a preservalg@o atividades empresariais da
Construtora Queiroz Galvdo S/A, com consequénaitanpialmente desastrosas para o

pontual adimplemento das suas obrigac6es tratashisdmerciais e tributarias”.

Embora reconheca tal competéncia com base na tlawipoderes implicitos, para
a ministra, além de decorrer das funcdes congtitacs manifestas do TCU, a decretacao de
medida cautelar de indisponibilidade de bens temaamno artigo 44, paragrafo 2°, da Lei
8.443/1992.

“A interpretacdo restritiva da norma veiculada nenoionado preceito legal, defendida
pela impetrante, ndo aparenta merecer guaridebélstadas as premissas de que o poder
geral de cautela se destina a assegurar o resulihdas decisdes da Corte de Contas e as
decisBes daquele 6rgdo podem contemplar a condedaggarticulares contratantes com
entes da administracao publica fedeadkquado concluir, ao menos em primeiro olhar,
que a indisponibilidade de bens configura medida sivel de aplicacdo, quando
presentes os requisitos legais, a quaisquer pesseagitas a fiscalizagdo da autoridade
impetrada, independentemente de serem, ou ndo, titwes de funcéo publica



Em outra recente decisdo, do ano de 2018, no ambitdandado de Seguranca
35555-DF, o Ministro-Relator, Gilmar Mendes, raiifil a orientacdo ja firmada pela Suprema
Corte de que, como consequéncia do poder de canf€@U tem competéncia para decretar a
indisponibilidade de bens diante de circunstangiages e que se justifiquem pela necessidade
de protecdo efetiva ao patriménio publioc. Na d@snclusive, tratou-se da possibilidade de
concessao de medidzaudita altera pars, ou seja, sem audiéncia prévia da parte contréria.

“O relator também afastou a alegacdo de impoginié de aplicacdo da cautelar de
indisponibilidade de bens pelo TCU a particulareara Mendes, em razdo do rol
constitucional de competéncias da corte de condasdispositivo na Lei 8.443/1992 (Lei
Orgéanica do Tribunal de Contas da Unido), é peiheglpgue compete ao 6rgdo a
fiscalizacdo dos recursos publicos aplicados itegmente por particulares que firmam
contrato com a administracéo publica. “O que deterchinar a sujeicdo de pessoa fisica
ou juridica a atividade fiscalizatéria da corteabmtas € a origem do recursos por ela

utilizados”, afirmou.”

Considerando os julgados do Supremo Tribunal Fedexeonhecendo alguns
limites ao seu poder de cautela ao determinarigpadibilidade de bens dos responsaveis em
seus processos, o0 Plenario do Tribunal de Containide tem proferida diversas decisdes e

jurisprudéncias sobre o tema.

A medida cautelar de indisponibilidade de bens @#t § 2°, da Lei 8.443/199ppde
alcancar tanto os agentes publicos quanto os partilares responsaveispelo
ressarcimento dos danos em apuracdo. (Acordao @IBRlenario, Relator: Vital do

Régo)

Ao ser decretada a indisponibilidade de bens peenis art. 44, § 2°, da Lei 8.443/1992,
deve ser franqueada aos responsaveis a possibiligade indicagdo dos bens por eles
considerados essenciais ao susterdas pessoas fisicas e a manutencéo das atividades
operacionais das sociedades empresariais e, pontéiat suscetiveis ao alcance da medida
cautelar, acompanhada das devidas justificativeirfldo 1601/2017-Plenario, Relator:

Benjamin Zymler)

Ao decretar a indisponibilidade dos bem3,CU pode facultar ao interessado indicar os
ativos financeiros que, ao seu ver, ndo podem setoueados apresentando as
justificativas e documentos que entender necessandependentemente da resposta de
todos os o6rgdos competentes para cumprir a dededmdisponibilidade. (Acérdao
2995/2016-Plenario, Relator: Benjamin Zymler)



O TCU pode deixar de aplicar medida cautelar dspaahibilidade de bens a responsaveis
gue tenham firmado acordo de colaboracdo premiadaom a Policia Federal e o
Ministério Publico, subsistindo, no entanto, a obrigacdo de ressantimao erario.
(Acdrdao 2428/2016-Plenario, Relator: Benjamin Zgmnl

A cautelar de indisponibilidade de bens decretagla gCU (art. 44, § 2° da Lei
8.443/1992n&o0 deve abranger os bens financeiros necessariassaistento das pessoas
fisicas e a continuidade das operagfes das pesspafdicas. (Acérddo 2428/2016-

Plenério, Relator: Benjamin Zymler)

Nesse diapasao, a partir de 2016, é possivel prrgab a jurisprudéncia elaborada
pelo Tribunal de Contas da Unido foi ao encontrs decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal, ao reconhecer limites para suacab, em especial os relacionado aos
respeito aos bens financeiros necessarios ao sustas pessoas fisicas e a continuidade das

operacdes das pessoas juridicas.



CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho teve como meta examinar o poder de leagioeTribunal de Contas da
Unido, em especial o relacionado a decretacao laaute indisponibilidade de bens dos

resposaveis em seus processos.

Preliminarmente, abordou-se a estrutura do Sistlen@ontrole Externo Brasileiro,
isto €, tratou-se de forma sintética a respeitoistaria, evolucéo e principais competéncias do

Tribunal de Contas da Uniao.

Posteriormente, apds levantamento e andlise dapjudéncia do Supremo
Tribunal Federal a respeito do poder de cutelaatée@le Contas Federal, é possivel concluir
gue a Corte Suprema reconhece claramente a cerstélidade e a competéncia cautelar dos
Tribunais de Contas da Unido, seja por previsopsesgas em suas leis organicas, seja por

interpretacdo baseada na teoria dos poderes itoglici

Contudo, tendo em vista a necessidade de obseavdasi garantias e direitos
fundamentais, o préprio Supremo Tribunal Federlgo impondo limites a competéncia
cautelar de decretacdo de indisponibilidade de HenECU, em especial os relacionados ao

aspecto da legaldade e o da proporcionalidadezeab#idade.

Para o Supremo Tribunal Federal, a medida caudelamdisponibilidade de bens
contida no art. 44, 8§ 2° da Lei Orgéanica do TChi f®r limites naturais, além do devido
processo legal, os bens bens financeiros necessamicsustento das pessoas fisicas e a

continuidade das operacgfes das pessoas juridicas.

Nesse sentido, o Plenério do Tribunal de Cont&snifio proferiu diversas decisfes
que criaram jurisprudéncias compativeis com o eeento da Egrégia Corte, isto é,

reconhecendo limites & sua atuacédo no ambito decsupeténcia cautelar.
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