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Resumo

Com base em pesquisa sobre decisdes do Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
este artigo mostra que ele tem adotado medidas administrativas restritivas de
direitos contra particulares, inovando em suas atribuicdes, sem que tenha
havido alteragcdo normativa. Entre as medidas contra empresas privadas e seus
acionistas estdo a decretacdo de indisponibilidade de bens, a condenagao ao
ressarcimento de danos e a desconsideragdo da personalidade juridica. O
artigo analisa os argumentos do TCU e discute se essa inovagéo é autorizada
na Constituicdo Federal Brasileira ou na legislacdo ordinaria, concluindo pela
negativa. Também aponta os riscos da omissdo do Supremo Tribunal Federal
em enfrentar o tema.
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Abstract

Based in a research about the Brazilian Federal Court of Auditors' decisions,
the paper reveals that the Court has been adopting restrictive measures against
private companies, innovating in its actions, but without any normative change
regarding its attributions. Among these measures against private companies
and their shareholders are the unavailability of assets, the recovery of damages
and the disregard of the legal entity. The article analyzes the Court of Auditors'
arguments and discusses whether this innovation is authorized by the Brazilian
Federal Constitution or by ordinary legislation and concludes that it is not. It also
points out the risks of the Federal Supreme Court's omission to address the
issue.

Keywords: Court of Auditors. Judiciary's jurisdiction. External controls.
Combating corruption. Accounting, financial and budgetary supervision.

Introducao

Os Tribunais de Contas no Brasil assumiram papel de protagonismo no
controle da administragdo publica. Suas decisbes repercutem em diversos
setores da sociedade e influem sobre o desempenho das atividades
administrativas. E crescente o interesse dos meios de comunicacdo nessas
deliberacdes e, cada vez com maior frequéncia, elas vém ocupando a agenda
da pesquisa académica no meio jun’dico3.

O presente estudo aborda um dos fenémenos inerentes ao contexto de
aumento de prestigio institucional desses 6rgaos: a ampliagao da jurisdigdo por

% “Indicativo é o surgimento de grupos de pesquisa formalmente organizados que adotaram o
controle dos Tribunais de Contas como objeto de investigagdo. O Grupo Publico, organizado no
ambito da Escola de Direito da Fundagdo Getulio Vargas de Sdo Paulo (FGV-SP) em
colaboracdo com a Sociedade Brasileira de Direito Publico - sbdp, desenvolve o projeto
“Observatorio do TCU” para organizar e analisar as decisbes mais relevantes dessa Corte”.
FGV, Direito SP. Consulta a base de dados do CNPq revela outros grupos de pesquisa na area
do Direito, de que sdo exemplos: Desafios do Controle da Administragcdo Publica
Contemporanea (Universidade Federal de Pernambuco — UFPE); Direito e Combate a
Corrupcao (Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo — PUC/SP); Controle da
Administracdo Publica (Universidade de Sao Paulo — USP); Nucleo de Estudos em Direito,
Gestéo, Controle e Fiscalizagdo da Administragdo Publica (Instituto Federal de S&o Paulo —
IFSP); Regulagdo Econdmica no Brasil e a Constituigdo Federal de 1988: Controles do e sobre
o Estado em Face da Administragdo Publica Gerencial (Universidade Estadual de Londrina —
UEL). A enumeragao nao € exaustiva. Abrange apenas os grupos de pesquisa registrados no
CNPq por suas respectivas Instituicdes de Ensino Superior e que apresentam, em seu titulo ou
descricao, referéncia a atuagdo dos Tribunais de Contas como objeto de estudo. O Grupo
Publico desenvolve pesquisas e propoe inovagdes no direito publico, contribuindo para
mudan¢a cultural na gestdo publica brasileira. Disponivel em: <https://bit.ly/2VCOVwWE>.
Acesso em: 01 out 2019.
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deliberagcao prépria, por meio da autoproclamacdo de novas competéncias
pelos Tribunais de Contas.*

O exemplo escolhido envolve a inclusdo na sua jurisdicdo de pessoas
(fisicas ou juridicas) que ndo integram a administracdo publica nem sao
responsaveis pela gestdo de recursos publicos.

O tema foi objeto de incidente de uniformizagcdo de jurisprudéncia no
ambito do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que decidiu por considerar
sujeitos a sua jurisdigdo os particulares que causem dano ao erario em relagéo
juridica decorrente de ato ou contrato administrativo sujeito a controle externo
(acérdao 321/2019, de 20 de fevereiro de 2019).

A legislagdo e as deliberacbes do TCU s&o objeto de analise neste
estudo. Isso em fungdo tanto desse relevante precedente, como do papel de
referéncia desse 6rgéo para os demais Tribunais de Contas, dos Estados e dos
Municipios.

A citada decis&o explicitou o posicionamento institucional do TCU, de
ampliar uma vez mais seu campo de atuagado. E isso ocorreu sem mudanca
legislativa ou constitucional. Mudou apenas o entendimento do préprio TCU
sobre o alcance de suas atribuicbes. O assunto, contudo, nado esta
consolidado. O julgamento do incidente de uniformizagdo revelou existir
divergéncia no proprio orgdo. Além disso, existem agdes em curso perante o
Supremo Tribunal Federal (STF) que questionam essa competéncia
autoproclamada do TCU, bem como alguns de seus desdobramentos.

O artigo desenvolve duas linhas de abordagem.

Uma, objeto dos itens 1 e 2, diz respeito a interpretacdo das normas
constitucionais e legais que fixam as competéncias do TCU. Sdo apresentados
o debate sobre a correta leitura das normas vigentes e o historico de sua
aplicacado desde a promulgacédo da Constituicdo de 1988. Antes de avaliar as

consequéncias dessa autoproclamacdo de novas competéncias, o estudo

* Para outros debates sobre o alcance das atribuigcbes dos Tribunais de Contas. BARROSO,
Luis Roberto. Tribunais de Contas: algumas incompeténcias. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, v. 203, p. 131-140, 1996. CAMARA, Jacintho Arruda. Controle
das contratagoes publicas pelos tribunais de contas. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, v. 257, p. 111-44, 2011. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uniao:
competéncias, jurisdi¢gdo e instrumentos de controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019.
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discute se ha base normativa sélida para respalda-la. Essa primeira abordagem
busca responder, sob o prisma da interpretagdo das normas vigentes, se a
Corte de Contas pode exercer sua jurisdigdo e, com isso, adotar medidas
restritivas de direitos contra pessoas que ndo integram a administragao publica.

A outra linha diz respeito as consequéncias da autoproclamacido de
novas competéncias pelos Tribunais de Contas (item 3). O TCU, desde que
assumiu a jurisdicdo sobre particulares, vem adotando medidas administrativas
com restricdes imediatas e unilaterais a direitos desses particulares. Em alguns
casos ha o risco de a atuagdo administrativa do 6rgao de fiscalizagao invadir
esfera de atuagdo reservada ao Judiciario. E o caso da desconsideracdo da
personalidade juridica, medida adotada pela Corte de Contas quando pretende
impor restricbes a dirigentes ou acionistas de empresas apontadas como
causadoras de dano ao erario.

1. A autoproclamacao de novas atribuicoes pelo TCU

Nem sempre o TCU considerou possuir competéncia para julgar contas
e impor medidas administrativas em face de particulares que nédo fossem
responsaveis por contas publicas. Essa postura, de acordo com as
manifestagcbes da propria Corte de Contas, surgiu a partir do acérdéo
946/2013, julgado na sessao de 17 de abril de 2013, relator Ministro Benjamin
Zymler.®> A decisdo, tomada por maioria do plenario, considerou que a parte
final do inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal conferiria ao TCU a
competéncia para abrir processo de tomada de contas especial contra
particulares “que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que

resulte prejuizo ao erario publico”.?

*Acérdio 946/2013-TCU. Origem: Sobradinho/BA. Disponivel em: <
https://www .google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=2ahUKEwj3g_ne2unlAh
XkHbkGHdMgDSoQFjAAegQIABAH&url=http%3A%2F%2Fwww .tcu.gov.br%2FConsultas%2FJuris
%2FDocs%2Fjudoc%2FAcord%2F20130425%2FAC_0946_13_13_P.doc&usg=AOvVaw3hBIlkOzlpsuz
beMnoYN_Cr>. Acesso em: 5 jun. 2019.

°*BRASIL, 1988
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Durante quase seis anos, até o julgamento do incidente de
uniformizacdo de jurisprudéncia pelo Acérddo 321/2019°, o TCU oscilava, ora
proclamando sua competéncia para julgar contas de particulares, ora
respeitando o posicionamento historico e reconhecendo a impossibilidade de
atingi-los diretamente, por meio de sua prépria jurisdigao®.

O julgamento do incidente de uniformizagdo também buscou evitar a
ampliagdo excessiva e disfuncional das atribuigbes do TCU. Temia-se a
ampliagao irrestrita da jurisdicdo da Corte de Contas, alcangando qualquer um
que causasse dano ao erario, provocando aumento extraordinario nos
processos submetidos ao 6érgédo de modo a paralisa-lo.

Duas ressalvas foram feitas no Acérdao 321/2019 com o objetivo de
limitar a nova competéncia autoatribuida. Em primeiro lugar, o particular sujeito
a jurisdicdo do TCU “deve ter vinculo juridico com a Administrag&o relacionado
a gestao da coisa publica” (§ 22 do voto da relatora). Depois, ndo sera qualquer
descumprimento de clausula contratual que justificara a atuagdo da Corte de
Contas, mas apenas o0 que importe dano ao erario. Ressalvou-se que “o
simples descumprimento de clausula contratual pelo particular que ndo importe
dano ao erario deve ser tratado pela propria Administracdo mediante acao
judicial ou utilizagdo dos instrumentos previstos na legislagdo (adverténcia,
multa, suspensao temporaria de participagdo em licitagdes e impedimento de
contratar, declaracdo de inidoneidade, rescisdo unilateral de contrato e
execucao de garantias)” (§ 27 do voto da relatora)®.

"Acordao 321/2019-TCU. Origem: Baia Formosa/RN. Disponivel em: <
https://www.justen.com.br/pdfs/IE145/TCU-Acordao321-2019-Plenario.pdf>. Acesso em: 5 jun.
2019.

8 Foi o caso, por exemplo, do acérdao 3.514/2017, da 12 Camara, rel. Ministro Vital do Régo.
Nesse julgado, discutiu-se o cabimento de julgamento das contas da empreiteira contratada
para dar execucdo de obra publica, mas o TCU optou por ndo julgar a “irregularidade das
contas da empresa, tendo em vista que ela figura no presente caso ndo como pessoa que
tenha se ocupado da gestdo de recursos publicos e, por conseguinte, tenha a obrigagdo de
prestar contas da aplicagdo desses recursos, tal como previsto no art. 70, paragrafo unico, da
Constituigdo, mas tdo somente como um particular contratado pela administragdo publica para
Ihe prestar servicos em troca de contraprestacao financeira. TCU — TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO. Acérdiao 4.404/2016-TCU 12 Camara. Origem: Alexandria-RN. Disponivel em:
<https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Ac%C3%B3rd%C3%A30+4.404/2016
-TCU-1%C2%AA+C%C3%A2mara&ie=UTF-8&oe=UTF-8>. Acesso em: 5 jun. 2019.

° TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO —-TCU, 2019.
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Segundo a decisdo, empresa contratada por entidade federal cujo
contrato tenha sido considerado irregular estara sujeita, no ambito do TCU, a
medidas preventivas, sancionatorias ou de responsabilizagcdo. O fundamento &
que ela seria “responsavel”’ pelo dano causado ao erario.

Essa interpretacdo ampliativa de suas proprias competéncias, assumida
pelo TCU, propbe duvidas quanto a sua aderéncia a Constituicdo. O sistema
juridico brasileiro ndo inclui 6rgao administrativo com atuagado jurisdicional,
concorrendo com o Poder Judiciario. A extensao do poder sancionatério do
TCU sobre particulares esta em discussao no STF, ainda pendente de decisao
quanto ao mérito, embora ja existam decisbes monocraticas apontando a
impossibilidade de atuacdo sancionatdria sobre particulares.’ O tema é objeto
do tépico 2 deste estudo.

Além de se considerar competente para julgar contas e aplicar medidas
cautelares e sancionatérias sobre particular que, sendo contratado ou
beneficiario de ato administrativo, cause dano ao erario, o TCU também tem se
considerado apto para atingir seus acionistas e dirigentes, estendendo ainda
mais sua jurisdicdo. Esse e outros aspectos serdo examinados no tépico 3.

2. Competéncia dos Tribunais de Contas sobre particulares

Neste topico pretende-se discutir, sob o prisma da estrita interpretacao
das normas vigentes, quais sdo os sujeitos submetidos as competéncias

constitucionais e legais do TCU.

A competéncia do TCU para adotar medida cautelar de indisponibilidade de bens contra
particulares ou renovar a cautelar de indisponibilidade de bens apds o vencimento do prazo de
um ano esta sendo discutida em diversos mandados de seguranga ainda pendentes de decisédo
de mérito no STF. Sob a relatoria do Ministro Marco Aurélio, aguardam julgamento os
Mandados de Seguranga de n° 34.421, 34.392, 34.357, 34.410; com o Ministro Celso de Melo
de relator, tem-se o MS 35.801; o Ministro Edson Fachin figura como relator nos seguintes MS:
35.532, 34.793, 34.292, 35.042, 35.694, 35.158, 35.031, 34.291, 35.416; o Ministro Roberto
Barroso assumiu a relatoria dos MS 34.754, 34.757, 34.758, 34.738, 34.755, 34.870; a Ministra
Rosa Weber é relatora dos MS 35.404, 34.446, 35.529; Gilmar Mendes relata os MS 35.623,
35.555, 34.233; e o Ministro Ricardo Lewandowski é relator do MS 34.545. (levantamento
extraido do artigo de GOMES, Gilberto Mendes C. O TCU na pauta do Supremo: possibilidades
e limites de controle - A relagao de ac¢bes judiciais no STF consideradas de especial relevancia
para o tribunal de contas. JOTA. O TCU na pauta do Supremo: possibilidades e limites de
controles. Disponivel em: <https://bit.ly/2wb7Kpt>. Acesso em 17 jun. 2019.

O Ministro Marco Aurélio, em decisbes monocraticas, tem se manifestado de maneira incisiva
pela auséncia de competéncia do TCU nesses casos. Para uma sintese de seus argumentos,
v. decisdo monocratica de 31/08/2016, MS 34357/DF.
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Ele é 6rgéo de controle externo da administragdo publica. Seu foco, sua
razao de ser, sua fungao institucional esta atrelada ao controle dos gastos
publicos. Essa € a constatacdo extraida da historia da instituicdo, do senso
comum da sociedade e da leitura da Constituicdo Federal e da legislagcéo
ordinaria.

O ¢rgdo foi criado para realizar forma especifica de controle da
administragdo publica e de seus agentes. Hoje suas atribuigbes estéo
encartadas em capitulo préprio da Constituicdo. Ndo se trata de 6érgéo de
regulagao ou fiscalizagéo da vida privada. E instituicdo de perfil administrativo,
para fiscalizagao da atividade de agentes estatais. Todas essas sao afirmagdes
consensuais, dentro ou fora do ambiente corporativo desse relevante 6rgao de
controle.

A constatacdo € necessaria diante do atual periodo historico e
institucional. A sociedade brasileira tem mostrado simpatia e expectativa em
favor da ampliacdo do controle sobre a administracdo publica. A Operacao
Lava Jato constitui o episdédio mais marcante desses tempos. Nesse contexto,
diversos orgaos de controle — e o TCU n&o foge disso — tém se esforgado
para atender a expectativa, o que é compreensivel. O problema esta em, para
tanto, sacrificar os contornos constitucionais e legais da atuagcdo de cada
institui¢ao.

O TCU, ao autoproclamar sua competéncia para julgar contas de
entidades privadas e submeté-las as suas deliberacdes, assume fungao alheia
a seu perfil constitucional e legal. Com isso, ndo so atinge a esfera de direitos
de particulares, como interfere no arranjo institucional da Constituicdo
brasileira. Ao impor medidas preventivas e sancionatorias diretamente a
particulares, o TCU acaba por invadir campo de atuagdo reservado ao
Judiciario.

A Constituicdo assegura que “ninguém sera privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal” (art. 5°, LIV)"". Nao ha previsdo legal,
muito menos constitucional, conferindo a 6rgdo administrativo, como € o

Tribunal de Contas, o papel de dispor sobre o patriménio de particulares.

" BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 08 set 2019.
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No Direito brasileiro € reservada ao Poder Judiciario a fungdo de
condenar alguém ao ressarcimento de danos, inclusive ao erario. A
Constituicao prevé a acdo popular como instrumento de persecugao judicial
contra atos lesivos ao patriménio publico (art. 5°, LXXIII)". A improbidade
administrativa (art. 37, § 4° da CF)" também depende de ac&o judicial para ser
combatida e proporcionar o ressarcimento ao erario € a punigdo dos
responsaveis (art. 17 da lei 8.429, de 1992)". N&o existe 6rgdo administrativo
com atribuicdo de condenar particulares ao ressarcimento de danos. Trata-se
de matéria reservada ao Poder Judiciario.

O TCU é orgao inserido no sistema de controle externo da administracéo
publica. Estdo sujeitos a sua competéncia os organismos estatais e seus
agentes publicos. O escopo da atuagéao do controle externo esta delineado no
paragrafo unico, do art. 70, da CF'. O dispositivo diz que essa fungdo recai
sobre quem “utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos”. A atuagao do controle externo até pode recair sobre pessoa
fisica ou sobre pessoa juridica privada. Para tanto o particular deve ter
assumido a condicdo de agente publico, exercendo uma das atividades
inerentes a gestdo de recursos publicos: utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar
ou administrar dinheiros, bens e valores publicos.

O mero fornecedor externo de servicos ou bens para a administragcao
publica ndo é obrigado a prestar contas ao controle publico, ou seja, ndo se
sujeita a jurisdicdo dos orgdos de controle externo. Agentes externos a
administragdo publica federal, mesmo que com ela se relacionem, ndo tém
contas préprias sujeitas a aprovagdo do TCU, n&o tém suas despesas
contabeis auditadas, ndo s&o, em suma, jurisdicionados dos 6rgaos de controle
externo. Isso porque essas pessoas privadas externas ndo sdo responsaveis

por recursos publicos. S&o agentes estranhos a maquina administrativa, que

? BRASIL, 1988.

 BRASIL, 1988.

““ BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou fungdo na administragao publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em: 8 jun. 2019.

' BRASIL, 1988.
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exercem atividade no ambito privado, ainda que em virtude de contrato com o
poder publico.

Ndo se pode confundir o interesse de o particular externo a
administragdo acompanhar os processos de fiscalizagdo relativos a contratos
com ela celebrados (os quais podem lhe gerar consequéncias desfavoraveis),
com a sujeicdo direta desse agente privado as deliberagdes do controle
publico.

A falta de competéncia dos 6érgéos de controle externo para atingir a
esfera de direitos de particulares é revelada ao se examinar o rol de
competéncias constitucionais do TCU.

O art. 71, II'®, define como competéncia sua “julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico”. Sao jurisdicionados do TCU os agentes publicos integrantes
da administragdo (administradores) e os particulares que atuem como
delegados responsaveis pelo exercicio da fungdo de gerir recursos publicos
(demais responsaveis). O texto nao fala em julgar contas ou em agir sobre
quem seja agente privado externo, na condigdo de simples contratado do poder
publico. Os fornecedores da administracdo publica ndo foram incluidos no rol
dos jurisdicionados.

Os particulares contratados de entidade estatal ndo s&o delegados de
funcdo publica financeira, n&do sdo responsaveis por gastos publicos; sao
destinatarios desses gastos. Tém interesse na avaliagdo dos atos e contratos
dos quais decorrem seus pagamentos, mas nado podem ser confundidos com
0s responsaveis pelas despesas. A responsabilidade sobre tais verbas, sob o
ponto de vista das normas de controle, recai sobre o gestor dos recursos
publicos federais (integrante da administragdo ou agente delegado para a
gestdo dos recursos) e ndo sobre quem as recebe como agente privado

'® BRASIL, 1988.
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externo, como prestador de servigos e credor privado, em contrapartida pela
execucao de contratos.

N&o é correto interpretar a competéncia para julgar contas “daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario” como capaz de se estender para além do universo dos
gestores de recursos publicos. A regra ndo foi concebida para circunscrever
qualquer suspeito de causar dano ao erario. Particular que, por exemplo,
agindo como sujeito externo a administragao, cause prejuizo ao erario por ato
de vandalismo, nao esta sujeito ao TCU. O mandamento constitucional também
nao pretendeu submeter a jurisdicdo deste quem tenha se envolvido em colis&o
com veiculo federal e, com isso, danificado patriménio da Unido. Devedor de
banco oficial em virtude de financiamento bancario também nao pode ser
julgado e responsabilizado pela Corte de Contas pelos prejuizos advindos de
sua inadimpléncia. O controle externo é exercido s6 sobre agentes publicos,
isto é, autoridades integrantes da administracdo ou particulares que fagcam a
gestdo delegada de recursos publicos'”.

Os particulares que, de alguma forma, recebam recursos federais na
condicdao de contratados (prestadores externos de servigos), podem ter
interesses vinculados a investigagdes ou processos administrativos do TCU de
apuracao da legalidade dos gastos publicos que Ihes sejam destinados, como
credores. Eles compdem universo numeroso e expressivo de sujeitos. A
Constituicao, porém, ndo submeteu todos eles ao julgamento das Cortes de
Contas. Os particulares que atuam como agentes privados externos foram
excluidos do campo de atuacao direta do TCU.

Os contratos celebrados entre particulares e entidades estatais federais
séo, sim, objeto de fiscalizagdo do TCU; mas isso porque as entidades estatais
e seus agentes publicos se sujeitam a jurisdicdo do 6rgado de controle. Mas
essa circunstancia ndo faz com que os particulares externos sejam
jurisdicionados do TCU; eles podem até figurar no processo, mas apenas como
interessados no desfecho de eventual analise dos seus contratos. Eles ndo s&o

agentes publicos.

' Neste sentido, v. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdi¢cdo
e instrumentos de controle. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 186.
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O TCU detém competéncia para sancionar os “‘responsaveis” por
“despesa ou irregularidade de contas” (CF, art. 71, VIII)'®. Estéo sujeitos a esse
poder sancionador os servidores ou os particulares que, como delegados da
administragdo, sejam gestores de recursos publicos. Esses sdo os
‘responsaveis por despesas ou irregularidades de contas”. Nao cabe sancionar
terceiro que ndo seja, como agente publico, o responsavel pela despesa ou
pela irregularidade das contas.

Estdo fora do alcance do poder sancionatério administrativo, por
conseguinte, os credores externos que sejam simples beneficiarios de
despesas irregulares. Eles podem ter interesse legitimo em participar do
processo administrativo instaurado para julgar ato ou contrato de que sejam
parte, no exercicio do direito a participacdo como terceiro interessado
assegurado pela Sumula Vinculante n°® 3 do STF." Mas o particular terceiro
interessado no processo de tomada de contas ndo € o destinatario direto das
ordens ou condenacgdes do TCU, nem com ele se confunde. O destinatario &
sempre o0 agente publico. O interesse de o particular externo acompanhar e
influir no processo de contas decorre apenas da possivel condenacédo do
agente publico a tomar providéncias que o alcancem, como contratado da
administragdo. O TCU nao detém competéncia para agir de modo direto sobre
a esfera juridica do agente privado externo.

Assim, se um contrato de empreitada firmado com a administragao
publica federal vier a ser objeto de processo administrativo perante o TCU, a
empresa tera direito a participagdo no processo, uma vez que a decisdo podera
indiretamente afeta-la. Para atender a determinacdo do TCU, por exemplo, a
administragdo contratante pode adotar medidas para anular a avenca ou
suspender sua execugao, afetando, com isso, interesses legitimos da empresa
contratada.

Todavia, a participagcdo no processo administrativo de tomadas de

contas como terceira interessada nado sujeitara a empresa ao poder de

' BRASIL, 1988.

' SUPERIOR TRIBUNAL FEDERAL — STF. Stimula Vinculante N 3 do STF. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1191>. Acesso
em8.jun.2019.
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sancionar ou responsabilizar do TCU. Este s6 pode agir diretamente sobre
gestores de recursos publicos; sobre quem, como agente publico interno ou
delegado, “utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos” (art. 70, paragrafo tnico, da CF)%.

A delimitac&o da jurisdigdo do TCU aos gestores de recursos publicos é
coerente com outro contorno da atuagdo do orgao. Trata-se da influéncia que
suas decisdes podem exercer sobre a execu¢ao de contratos. A Constituicdo
conferiu ao TCU poderes para determinar autonomamente a sustacédo de atos
unilaterais (art. 71, X, da CF)*'. Esse poder de suspender efeitos de atos
geradores de despesas ndo se estendeu aos contratos. A prerrogativa de
sustar contratos foi reservada ao Congresso Nacional pelo art. 71, § 1° da
CF?2. A Constituicdo, também nesse ponto, aderiu ao modelo segundo o qual a
jurisdicdo de contas ndo pode invadir diretamente a esfera de direitos de
particulares. Nesse caso especifico, como os contratos representam atos
bilaterais que contam com a anuéncia do particular para sua constituigao, eles
ficaram fora do campo de atuagao direta do TCU.

Essa delimitacdo das competéncias do TCU nao torna o particular imune
a outros controles estatais. Existe vasto aparato institucional com competéncia
para buscar, no Judiciario, o ressarcimento ao erario e a punigdo de quem,
como agente privado externo, tenha praticado irregularidades. A punigéo tanto
pode ocorrer no ambito civel como no penal, mas sempre pela via judicial.
Assim, se ao longo do processo de fiscalizagdo for constatada irregularidade
envolvendo particular, cabera ao TCU “representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados” (Art. 71, XI, da CF)%.

E natural que a jurisdigdo das Cortes de Contas se restrinja a quem
exerga fungdo publica. Até paises com jurisdigdo administrativa, como a
Frangca, focam a atuagdo dos o¢rgdos de controle de contas sobre os
responsaveis pela ordenacéo de despesas®.

0 BRASIL, 1988.

> BRASIL, 1988.

2 BRASIL, 1988.

3 BRASIL, 1988.

2 DEBBASCH, Charles; RICCI, Jean-Claude. Contentieux administratif. 6 ed. Paris: Dalloz,
1994, p. 183.
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O Direito brasileiro manteve-se alinhado com esse arranjo institucional,
conferindo ao Tribunal de Contas fungbes apenas de controle sobre os agentes
publicos que exercam atividade estatal. Particulares externos que n&o sejam
agentes publicos sempre foram excluidos de sua jurisdigéo.

A Lei Organica do TCU (LOTCU) — Lei 8.443, de 1992%* — confirma
que a jurisdicdo do 6rgao se atém aos administradores (agentes publicos
internos) e responsaveis (agentes publicos delegados) por dinheiros, bens, e
valores publicos (art. 1°, | e 1X)%®. Ela também especifica quem esta sujeito a
jurisdicao do érgdo (art. 5°)*.

O rol de jurisdicionados deve ser compreendido em vista das atribui¢gdes
constitucionais do TCU, reafirmadas no art. 1° da LOTCU?. Ou seja, ele s6
podera alcancar quem, de algum modo, tenha atuado como agente publico,
como gestor de recursos publicos. Para alcangar particular, este devera ter sido
responsavel por alguma atividade de gestdo de recursos publicos (um agente
publico por delegagao).

Essa linha de interpretacdo deve ser adotada, inclusive, em relagdo ao
inciso Il do art. 5° que inclui sob a jurisdicdo do TCU “aqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario”.
A competéncia do TCU, também em face desse dispositivo de redacdo mais
aberta, recai sobre gestores de recursos publicos.

Deste modo € que se deve proceder a leitura dos dispositivos que
conferem ao TCU competéncia para agir sobre o “responsavel”’. O termo nao
pode ser descontextualizado, a ponto de passar a abarcar também quem,
como agente privado externo, puder ser condenado a assumir a
responsabilidade civil ou penal por pratica lesiva ao erario.

O termo “responsavel” € sempre empregado na LOTCU? para se referir
a quem seja gestor de recursos publicos. E o “responsavel’” quem recebe
quitagao plena de suas contas (art. 17, LOTCU), algo inaplicavel a particulares

> BRASIL. Lei 8.443 de 1992 de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8443.htm>. Acesso em: 10 jun. 2019.

*° BRASIL, 1988.

" BRASIL, 1988.

*® BRASIL, 1992.

** BRASIL, 1992.
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externos, meros contratados da administracdo publica. Ao definir o processo de
execucgao das decisdes do TCU (Arts. 22, | e paragrafo unico, 30, 1 e ll, 31,33 e
34, § 1°, LOTCU)®, a lei estabelece dicotomia que evidencia a diferenca entre
quem, como agente publico, esta sujeito a jurisdicao do 6rgao (‘responsavel’) e
quem, nao o sendo, tem direito a participagao no processo (“interessado”). A
medida de afastamento temporario do “responsavel”’ (Art. 44) é outra passagem
da LOTCU* que aclara o sentido do termo. Mais uma vez, se esta diante de
regra que emprega a palavra “responsavel” de modo que ela sé tem sentido se
vinculada a quem tenha exercido fun¢gado administrativa.

Se nesses dispositivos “responsavel” quer designar quem exerce fungéo
publica, em outros dispositivos da mesma lei o vocabulo mantém seu sentido.
E necessario considerar seu uso uniforme em todo o texto legal.

N&o é correto, portanto, sob o ponto de vista da coeréncia do texto legal,
sustentar que, apenas em algumas passagens, a lei tenha utilizado
‘responsavel” com abrangéncia mais ampla, de modo a abarcar também
agentes privados externos, meros contratados da administragdo. Para manter a
coeréncia da LOTCU, ndo se pode promover leitura ampliativa da palavra
“responsavel”’, de modo a incluir, entre os jurisdicionados da Corte de Contas,
particulares contratados pela administracdo federal para atuar como agentes
privados externos.

A LOTCU prevé sé uma sangéo aplicavel a agente privado externo, isto
€, a quem nao seja gestor de recursos publicos: é a de declaracdo de
inidoneidade (Art. 46). Ao fazé-lo, ndo empregou o termo “responsavel’. O
sujeito passivo da sancdo de inidoneidade foi identificado como “licitante
fraudador”. Deixando de lado a discussdo quanto a vigéncia da regra®, o
dispositivo mostra que, ao se referir a particulares externos nédo exercem

funcao publica, a lei ndo recorreu ao termo “responsavel”.

% BRASIL, 1992.

%' BRASIL, 1992.

32 Alguns doutrinadores sustentam ter havido derrogagéo dessa competéncia pela lei 8.666, de
1993, que previu a possibilidade de adogdo de medida semelhante por parte da administragéo
condutora do certame. Quanto a isso, v. PELEGRINI, Marcia. A competéncia sancionatéria
do Tribunal de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2014. pp. 137-8.
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A leitura sistematica da LOTCU confere sentido unitario e preciso ao
termo “responsavel’. O termo designa quem assume o papel de gestor de
recursos publicos federais, podendo ser agente publico diretamente vinculado a
burocracia estatal ou particular que, por delegagédo, tenha assumido essa
fungdo (agente publico delegado). Quem so6 figura como contratado da
administragdo nao € “responsavel’ por recursos publicos e, nesse sentido, ndo
esta sujeito a jurisdicdo do TCU; &, na linguagem da propria LOTCU, simples
“‘interessado”, podendo participar dos processos administrativos, sem se
sujeitar, porém, as medidas e sangdes previstas para os “responsaveis”.®

Durante o processo legislativo, houve proposta de inclusdo na LOTCU
de dispositivo para conferir a Corte de Contas competéncia para estender
eventuais inspegdes e auditorias as pessoas juridicas de direito privado de
qualquer forma envolvidas na aplicagdo de recursos publicos objeto de
fiscalizacdo.>* Se referida regra houvesse sido incluida na lei haveria base
(pelo menos de nivel legal) para a competéncia do TCU para julgar contas de
empresas privadas apenas contratadas pela administragdo publica. Mas a
proposta foi rejeitada e a LOTCU jamais chegou a prever atribuigdo

semelhante.

3. Competéncia para agir sobre pessoas fisicas relacionadas as
empresas contratadas
O TCU tem adotado decisdes incluindo no polo passivo dos processos
administrativos, além das empresas causadoras de danos ao erario, também

os seus acionistas.*® Qual seria o fundamento para tanto?

% Visdo semelhante a deste estudo sobre as atribuicbes do TCU foi amplamente defendida
pelo entdo Procurador Geral do Ministério Publico junto ao TCU, hoje Ministro da Corte, ha
mais de 20 anos. RODRIGUES, Walton Alencar. O dano causado ao Erario por particular e o
instituto da Tomada de Contas Especial. Revista do TCU, Brasilia, n. 77, 1998, p. 54-59.
Disponivel em: <https://bit.ly/2JVWIIB>. Acesso em: 17 jun. 2019.

A proposta foi apresentada durante a tramitagdo do projeto de lei da LOTCU pelo senador
Pedro Simon (Emenda CCJ-26), segundo quem a proposta teria sido resultado de pleito do
TCU. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e
instrumentos de controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 97.

® TCU - Tribunal de Contas da Unido. Acérdio 1982/2018. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/resultado/acordao-

completo/2537720124. PROC/NUMACORDAO%253A1982%2520ANOACORDAO%253A2018/
%2520>. Acesso em: 10 jun. 2019.
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Dois argumentos buscam legitimar a inclusdo. Um deles considera o
acionista como responsavel solidario pelos danos ao erario, nos termos do art.
16, § 3°, “b”, da LOTCU; o acionista seria um “terceiro” responsavel pelo dano.
Outro se baseia na desconsideragdo da personalidade juridica da empresa,
justificada pela necessidade de impedir que, por suposta fraude no uso de
pessoa juridica interposta, os beneficiarios de ato lesivo ao erario fiquem

impunes. Os fundamentos sdo problematicos, como se observa a seguir.

3.1. Inexisténcia de responsabilidade solidaria do acionista

A LOTCU prevé que, nas hipoteses de julgamento de contas irregulares,
cabe ao tribunal declarar a responsabilidade solidaria de terceiro que tenha
concorrido para o dano. Mas esse terceiro tem de ser contratante ou parte
interessada na pratica do ato considerado lesivo. Além disso, a irregularidade
deve estar vinculada a hipétese de dano ao erario por ato de gestao ilegitimo
ou antieconbmico ou a desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores
publicos (art. 16, § 2°, “b”, da LOTCU)®.

A lei ndo conferiu ao TCU poderes para diretamente imputar débito
contra terceiros;, sua competéncia € apenas para “fixar’” (indicar) a
responsabilidade solidaria. E atuacdo declaratéria, que constata hipétese de
solidariedade de terceiros que tenham concorrido para o ato lesivo. Mas néao
compete ao TCU adotar medidas diretas contra eles. Fixada a responsabilidade
solidaria, a Corte de Contas deve providenciar “a imediata remessa de copia da
documentacgédo pertinente ao Ministério Publico da Unido, para ajuizamento das
acoes civis e penais cabiveis” (art. 16, § 3° da LOTCU)*. Nao lhe foi dada
competéncia para condenar esses “terceiros”, de modo que fosse cabivel a
execucao direta dessa decisdo (CF, § 3° do art. 71)*.

A responsabilidade solidaria s6 deve ser fixada se o “terceiro” tiver “de
qualquer modo concorrido para a pratica do dano apurado”. E necessaria a
demonstragdo de conduta irregular do “terceiro”. A mera condi¢ado de acionista
é insuficiente. Imputagdo de responsabilidade n&do pode ser feita a partir de

% BRASIL, 1992.
3" BRASIL, 1992.
% BRASIL, 1988.
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presuncao. Para a responsabilidade solidaria ser fixada é imprescindivel que o
terceiro tenha concorrido para a pratica do dano. Trata-se de requisito material
previsto em lei, cuja ocorréncia demanda comprovagao concreta.

Também n&o é suficiente, para imputagdo da responsabilidade, alguém
ser beneficiario potencial, mediato, indireto ou remoto do ato lesivo. Ai ndo se
tera “terceiro” que seja solidariamente responsavel, nos termos do art. 16, § 2°,
“b” da LOTCU®. A responsabilizacdo supde a demonstragdo de que o terceiro
foi parte, teve participacdo ativa concorrente no ato danoso. A simples
expectativa de beneficio indireto por conta da pratica lesiva ndo preenche o
requisito legal.

O Regimento Interno do TCU (RITCU), contudo, parece ter ampliado de
maneira indevida as atribuicdes do 6rgao. Contrariando a lei, tentou alargar a
hipétese legal de responsabilidade solidaria, passando a considera-la a partir
do mero “recebimento de beneficio indevido ou pagamento superfaturado” (art.
209, §§ 5° e 6° do RITCU)*. S6 que a lei ndo determinou a responsabilidade
solidaria de quem apenas tenha se beneficiado da despesa irregular, mas sim
a do terceiro que tenha concorrido para a pratica do dano; se nao tiver
participado, ndo havera como responsabiliza-lo.

Constatacao final reforgca a inaplicabilidade do art. 16, § 2° “b”, da
LOTCU. O dispositivo prevé a responsabilidade solidaria de terceiro. Se o TCU
instaura processo administrativo em face de empresa privada, seus acionistas
nao podem ser considerados “terceiros” em relacédo a ela. Nao seria aplicavel a
responsabilizacdo solidaria “de terceiro”, tal como prevista no LOTCU*, pois os
acionistas sao, em certo sentido, parte da prépria empresa, sendo onerados
indiretamente pela responsabilizagdo desta (que afetaria o valor das
participagdes societarias). Nessa légica, ndo podem ser vistos como “terceiros”
frente a propria empresa. A responsabilidade solidaria da lei n&o busca atingir
sécios da empresa contratada, mas quem, nao fazendo parte dela, com ela

tenha se associado na ilicitude.

% BRASIL, 1992.

*0 TCU. Tribunal de Constas da Unizo. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniao.
Disponivel em: < https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/>. Acesso em: 10 jun.
2019.

*' BRASIL, 1992.
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3.2. Impossibilidade de desconsideracao da personalidade juridica
pelo TCU

Outra estratégia do TCU para atingir também os acionistas da empresa
processada € a desconsideragdo da personalidade juridica. Esse tipo de
medida tem sido adotada sem demonstracdo de insolvéncia da empresa
investigada, ou mesmo a indicagao de indicio de fraude. O TCU tenta alcancgar
diretamente pessoas fisicas apenas com o argumento de que estas poderiam
se beneficiar remotamente dos atos ilicitos.

Este argumento também carece de respaldo juridico.

A desconsideragdo da personalidade juridica é medida de extrema
gravidade, pois elimina parte dos efeitos gerados com a criagdo das chamadas
entidades morais, as pessoas juridicas. A personalidade juridica é uma
construcéo formal para viabilizar, fomentar e proteger a realizagdo de negocios
juridicos. Sua utilidade esta em separar as pessoas fisicas de outros entes
juridico-formais, vistos assim como sujeitos autbnomos de direitos e deveres.
Deixar de observar a distingdo entre pessoas juridicas e soOcios constitui
negacao de instituto juridico fundamental, que s se justifica de modo
excepcional, para ndo pbr em risco os beneficios sociais do sistema de
atribuicdo de personalidade a entes morais.*?

E com razdo que o direito positivo brasileiro é cauteloso e restritivo com
a desconsideragdo da personalidade juridica. A medida vem disciplinada no
Codigo Civil, que impde duas ordens de requisitos (Art. 50)**. O primeiro tem a
ver com o motivo justificador da desconsideragdo da personalidade: ha de
caracterizar “abuso da personalidade juridica”, consubstanciado “pelo desvio
de finalidade ou pela confusdo patrimonial”. O outro requisito € de ordem
formal: a medida depende de processo judicial, s6 pode ser decretada pelo
Poder Judiciario.**

2 Para o carater excepcional da medida, v., por exemplo: STJ, Superior Tribunal de Justiga.
REsp 347.524. Origem: Sao Paulo. Relator Ministro Cesar Asfor Rocha em 18/02/2003.
Disponivel  em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7424309/recurso-especial-resp-
347524-sp-2001-0120151-9/inteiro-teor-13078161>. Acesso em: 10 jun. 2019.

*> BRASIL. Lei n° 10.406 de 1° de janeiro de 2002. Instituiu o Codigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm>. Acesso em: 30 jun. 2019.

* DUARTE, Nestor. Cdédigo Civil Comentado: doutrina e jurisprudéncia. 12 ed. Sdo Paulo:
Manole, 2018, p. 55.
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O TCU* n&o pode, com base na suposi¢do de que os recursos oriundos
de contratagdo investigada reverteram diretamente aos acionistas da empresa,
desconsiderar, ainda mais preventivamente, a personalidade juridica da
contratada. O TCU nao recebeu atribuigdo constitucional ou legal para isso.

O atual Codigo de Processo Civil, inclusive, disciplina em procedimento
especifico a maneira de se promover, sempre pela via judicial, a
desconsideragao da personalidade juridica (Arts. 133 e seguintes). A medida
demanda contraditério e ampla defesa, vedada a decretagao de oficio, mesmo
pelo Judiciario. A forma pela qual o TCU tem promovido a desconsideracéo da
personalidade juridica, de maneira inclusive prévia e unilateral, contraria todos

0s requisitos previstos na legislagéo.

Consideracoes finais

A interpretagdo coerente com o direito positivo sobre as atribuigdes do
TCU*, e com a histéria de sua aplicagao, sugere nao ter sido conferido a ele
poder de ingeréncia sobre particulares ndo gestores de recursos publicos,
mesmo quando contratados pela administracdo publica. O universo de
jurisdicionados do TCU*' inclui apenas agentes que gerem recursos publicos
federais, seja como integrantes do quadro funcional da administragcao
(servidores publicos e agentes politicos), seja como agentes publicos
delegados (como as entidades do Terceiro Setor que gerem recursos publicos
federais).

A funcdo do TCU é atuar no controle externo da administracdo publica
federal (Arts. 70 e 71 da CF). N&o Ihe cabe impor medidas restritivas de direitos
a particulares externos, mesmo quando decorrentes de ilicitudes envolvendo a
administragdo. O Direito brasileiro ndo admite a jurisdigdo administrativa,
reservando a fungéo jurisdicional ao Poder Judiciario.

Todavia, o préprio 6rgao de controle modificou seu entendimento em
relagdo ao tema e passou a se considerar habilitado a julgar contas de
empresas contratadas, adotando ainda medidas unilaterais contra seus

4 BRASIL, 1992.
‘¢ BRASIL, 1992.
‘" BRASIL, 1992.
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acionistas. Tudo isso sem mudanca no texto dos dispositivos constitucionais e
legais delimitadores de suas atribuigdes.

Esta em curso, como demonstrado no presente artigo, por iniciativa do
proprio TCU*, um fendmeno de ampliacdo das suas préprias atribuigdes, com
a absorgao de fungdes até entdo reservadas ao Poder Judiciario. Se prevalecer
esse entendimento, havera significativa alteragdo do perfil constitucional dos
organismos de estado capazes de intervir diretamente na esfera juridica dos
particulares. O TCU se assemelhara ao Judiciario, constituindo titulos
executivos em face de particulares (ndo gestores de recursos publicos).

Correm perante o STF agdes impugnando atos do TCU no exercicio
dessas novas competéncias. Mas o guardido maior da Constituicdo Federal
tem evitado adotar decisbes definitivas sobre essas matérias, deixando de se
pronunciar quanto aos limites constitucionais da atuacdo do TCU. Afora
decisbes monocraticas, limitando ou autorizando ag¢des mais heterodoxas, o
STF tem assistido quase inerte o desenrolar de uma evidente mutacdo da
Constituicdo. Isso cria riscos para o ambiente institucional do Pais. O mais
evidente é o de incerteza juridica.*®

Corre-se o risco de a Constituigdo terminar sendo deixada em segundo
plano na definicdo dos contornos das atribuigbes dos 6rgdos da Republica,
cedendo espaco para a ocupacgao voluntarista de espacos. O TCU, nesse
cenario, construiria sua prépria area de atuagao, sedimentando de fato novas

competéncias, com sua assimilagdo pela sociedade.®®* O senso comum

** BRASIL, 1992.

9 A omissdo do STF em decidir em definitivo agdes que discutem os limites do TCU é uma das
causas da situagédo de incerteza provocada pela expansdo deste 6rgdo de controle. Isso se
percebe ndo s6 em relagdo a definicdo dos jurisdicionados, mas também em outras matérias.
Quanto a isso, v. SUNDFELD, Carlos Ari. Le droit administratif dans I'incertitude: le contrble
de I'Etat contractant au Brésil. In: BOUSTA, Rhita et al. (orgs.). Mélanges en I'honneur du
Professeur Gérard Marcou. Paris: IRJS Edition, 2017, p.1020.

E possivel identificar em outros paises a intengdo das respectivas Cortes de Contas ampliarem
sua jurisdicdo por interpretagdes extensivas. A experiéncia internacional revela que, nesses
casos, o Judiciario tem sido o veiculo de contengdo. Para o caso espanhol, v. TRISTAO,
Conrado. Tribunais de contas tém jurisdicdo sobre particulares contratados? Para o TCU, sim.
Mas o direito comparado sugere se tratar de interpretacéo inusitada. JOTA. O TCU na pauta
do Supremo: possibilidades e limites de controles. Disponivel em:
<https://bit.ly/2HUDUm6>. Acesso em 08 mai. 2018.
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segundo o qual o aumento de fiscalizagdo é sempre benéfico, somado a ideia
de que o combate a desvios deve ser o mais abrangente possivel, produz
tendéncia de aceitacdo social que pode vir a consolidar a atuagao
extravagante. Essa estabilizagdo do cenario pode inibir eventual reverséo
futura pelo Judiciario.

A ampliacdo de competéncias do TCU sem base normativa ndo é
simples problema formal. A auséncia de previsdo expressa na Constituicdo e
nas leis, além da ofensa a legalidade estrita, induz a falta de legitimidade das
medidas, que n&o encontram respaldo em escolhas dos 6rgdos democraticos,
a quem caberia essa definicdo. Se nem o Constituinte, tampouco o legislador
ordinario, decidiram por conferir poderes ao TCU para julgar “contas de
particulares” e Ihes impor diretamente restricdes de direitos (como bloqueio de
bens), a autoproclamagao feita pela Corte de Contas € antidemocratica.

Também deve ser levado em consideragéo aspecto pragmatico. O perfil
da atuacdo do TCU nao é adequado para avaliar os aspectos factuais e
juridicos que podem justificar esse tipo de atuagado em face de particulares. O
TCU foi concebido para o controle externo da administragdo publica e de seus
agentes publicos. Sua expertise € a anadlise das finangas publicas, da
economicidade das agdes estatais, bem como de legalidade e da legitimidade
dos atos administrativos desta seara.

A apuracao dos deveres e das atuagdes de empresas privadas, de seus
acionistas e administradores desborda do cerne de atuacédo de seus técnicos.
Além disso, a afericdo de eventuais fraudes ou desvios internos da sociedade
empresarial privada ndo € compativel com a légica de seus processos
administrativos. Para a apuracdo e declaragdo da desconsideragcao da
personalidade juridica, por exemplo, sdo imprescindiveis contraditério prévio,
oitiva de testemunhas e outras formas de prova tipicas do processo judicial (art.
135 do CPC)51. O procedimento de tomadas de contas especial ndo atende a

realizadas pelo tribunal de contas. Jota: S&o Paulo, 2018. Disponivel em:
<https://bit.ly/30wX8zj>. Acesso em: 16 mai. 2019.

> BRASIL. Lei 13.105 de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em: 10 jun.
2019.
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esses requisitos. Sua finalidade esta relacionada, como € natural, apenas a

fiscalizacdo do poder publico.
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