VOTO-VOGAL

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (voto-vogal): O presente mandado
de seguranca foi impetrado pela PPI - Projeto de Plantas Industriais Ltda.
em face de ato do Tribunal de Contas da Unido, em sede de tomada de
conta especial, que imp0s medida cautelar para decretar a indisponibilidade
de bens de particulares, com base no art. 44, § 2°, daLei 8.443/1992, visando
a garantir o integral ressarcimento dos débitos em apuracao.

A impetrante aponta a incompeténcia ,do TCU para decretar a
indisponibilidade de bens de particulares,.alegando que "em nenhum
momento esses dispositivos mencionam expressamente a possibilidade de
que tais medidas sejam aplicadas aos particulares" , além da
impossibilidade de realizar a desconsidera¢ao da personalidade juridica.

Aduz que, ainda que assim nao fosse, o ato coator violou frontalmente
os seguintes postulados constitucionais da legalidade, do devido processo
legal, do contraditério e da ampla defesa, da razoabilidade e da
proporcionalidade, da motivagao,' da igualdade, da presuncao de inocéncia,
entre outros correlatos ao Direito-Administrativo Sancionador.

A Corte de Contas, em suas informag¢des, menciona o posicionamento
desta Corte, no sentidolde que os terceiros se sujeitam ao poder
fiscalizatorio e sancionador do TCU, "cuja ratio reside na origem publica
dos recursos, e ndo no exame da natureza juridica dos terceiros envolvidos"

Proclama, também, ser possivel ao “TCU aplicar o instituto da
desconsideragdo da.. personalidade juridica, conforme entendimento
doutrindrio e jurisprudencial, e a exemplo do que preveem a Lei n. 12.529
/2011, art. 34, e a'Lei n. 12.846/2013, art. 14".

A Procuradoria-Geral da Republica opina pela denegacao da ordem, em
parecer assim ementado:

“Mandado de seguranca. Tribunal de Contas da Unido. Tomada
de Contas Especial. Decretacao de indisponibilidade cautelar de bens
de particular. Possibilidade. Desconsideracao da personalidade
juridica por decisao da autoridade administrativa. Possibilidade.
Aplicacao analogica do art. 14 da Lei 12.846/2013. Parecer pela
denegacao da seguranca”.



O Min. Marco Aurélio, na condi¢ao de relator, deferiu o pedido de
liminar, autorizando a livre movimentagao dos bens da impetrante.

A Primeira Turma, na sessao do 28.8.2018, deliberou afetar o julgamento
ao Plenario.

2) Mérito

2.1) Atribuigoes do Tribunal de Contas da Uniao

Dispoe o art. 71 da Constitui¢ao Federal:

“Art. 71. O controle externg,-a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

I - apreciar as contas ‘prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens_e valores publicos da administracao direta e
indireta, incluidas-as fundacoes 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;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e
indireta, incluidas as fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeacOes para cargo de provimento em
comissao, bem como a das concessOes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentdria, operacional
e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Uniao participe, de forma direta ou indireta, nos
termos do tratado constitutivo;



VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela
Unidao mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas Casas, ou por qualquer-das respectivas
ComissOes, sobre a fiscalizacao contabil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecoes
realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso'de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes" previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagoes, ‘multa proporcional ao dano
causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execuc¢dao do ato impugnado,
comunicando a decisao a Camara-dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados”.

Por sua vez, a Lei 8.443/1992 assim dispOe em seus arts. 1° a 3%

“Art. 1°. Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgao de controle
externo, compete; nos termos da Constituicao Federal e na forma
estabelecida nesta Lei:

I - julgar ascontas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos das unidades dos poderes da Unido
e das entidades da administracao indireta, incluidas as fundacgdes 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 dano ao Erario;

IT" - proceder, por iniciativa prdépria ou por solicitagio do
Congresso Nacional, de suas Casas ou das respectivas Comissoes, a
fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial das unidades dos poderes da Unidao e das demais
entidades referidas no inciso anterior;

III - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Reptblica, nos termos do art. 36 desta Lei;

IV - acompanhar a arrecadacao da receita a cargo da Uniao e das
entidades referidas no inciso I deste artigo, mediante inspegdes e
auditorias, ou por meio de demonstrativos préprios, na forma
estabelecida no Regimento Interno;



V - apreciar, para fins de registro, na forma estabelecida no
Regimento Interno, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacoes instituidas e mantidas pelo poder publico federal,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao,
bem como a das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento
legal do ato concessorio;

VI - efetuar, observada a legislacao pertinente, o cédlculo das
quotas referentes aos fundos de participa¢ao a que alude o paragrafo
unico do art. 161 da Constituicao Federal, fiscalizando a entrega dos
respectivos recursos;

VII - emitir, nos termos do § 2° doart. 33 da Constituicao Federal,
parecer prévio sobre as contas do Governo de Territdrio Federal, no
prazo de sessenta dias, a contar'de seu recebimento, na forma
estabelecida no Regimento Interno;

VIII - representar ao poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados, indicando o ato inquinado e definindo
responsabilidades, inclusive'as de Ministro de Estado ou autoridade
de nivel hierdrquico equivalente;

IX - aplicar aos responsaveis as sangoes previstas nos arts. 57 a 61
desta Lei ;

X - elaborar e alterar seu Regimento Interno;

XI - eleger seu Presidente e seu Vice-Presidente, e dar-lhes posse;

XII - conceder licenca, férias e outros afastamentos aos ministros,
auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal,
dependendo’de inspecao por junta médica a licenca para tratamento
de satde por prazo superior a seis meses;

XII - propor ao Congresso Nacional a fixagao de vencimentos dos
ministros, auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal;

XIV - organizar sua Secretaria, na forma estabelecida no
Regimento Interno, e prover-lhe os cargos e empregos, observada a
legislacao pertinente;

XV - propor ao Congresso Nacional a criagdo, transformacao e
extingao de cargos, empregos e fung¢des do Quadro de Pessoal de sua
Secretaria, bem como a fixagao da respectiva remuneragao;

XVI - decidir sobre dentncia que lhe seja encaminhada por
qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato, na forma
prevista nos arts. 53 a 55 desta Lei;

XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por
autoridade competente, a respeito de diivida suscitada na aplicagao de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno.



§ 1°. No julgamento de contas e na fiscalizagcao que lhe compete, o
Tribunal decidirda sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestao e das despesas deles decorrentes,
bem como sobre a aplicacao de subvengoes e a rentincia de receitas.

§ 2°. A resposta a consulta a que se refere o.inciso XVII deste
artigo tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas
nao do fato ou caso concreto.

§ 3°. Sera parte essencial das decisoes do Tribunal ou de suas
Camaras:

I - o relatério do Ministro-Relator, de que constarao as conclusoes
da instrucdo (do Relatorio da equipetde auditoria ou do técnico
responsavel pela andlise do processo, bem como do parecer das
chefias imediatas, da Unidade Técnica), e do Ministério Publico junto
ao Tribunal;

II - fundamentagdo com que o Ministro-Relator analisard as
questoes de fato e de direito;

III - dispositivo com que:o-Ministro-Relator decidird sobre o
mérito do processo.

Art. 2°. Para o desempenho de sua competéncia o Tribunal
receberd, em cada exercicio;-0 rol de responsaveis e suas alteracgdes, e
outros documentos ou informagdes que considerar necessarios, na
forma estabelecida no Regimento Interno.

Paragrafo unicos~O Tribunal podera solicitar ao Ministro de
Estado supervisor "da drea, ou a autoridade de nivel hierdrquico
equivalente outros, elementos indispensaveis ao exercicio de sua
competéncia.

Art. 3°. Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua
competéncia' e jurisdigao, assiste o poder regulamentar, podendo, em
consequéncia, expedir atos e instru¢des normativas sobre matéria de
suas atribui¢des e sobre a organizagao dos processos que lhe devam
ser stubmetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade”. (grifo nosso)

Nestes writs of mandamus, discute-se a possibilidade de o TCU decretar

a medida cautelar de indisponibilidade de bens de empresas envolvidas em
apuragao‘de desvios financeiros, de fraudes contratuais ou de quaisquer
ilicitos:que causem dano ao erario.

Persiste, ainda, definir se pode aquela Corte de Contas atingir o

patrimonio pessoal dos sécios das empresas que participam de desfalques

ao erdrio; se tal medida seria equivalente a desconsideracao da
personalidade juridica daquelas, além de saber se prescinde de analise
prévia pelo Poder Judiciario para se tornar exequivel (autoexecutoriedade).
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E por fim, se ha a violacdo aos postulados do contraditorio, da ampla
defesa, da legalidade, entre outros do Direito Administrativo sancionador.

2.2) Possibilidade de o TCU decretar a indisponibilidade de bens e
violagdo a principios constitucionais

Em primeiro lugar, verifico que o ato impugnado - inclusive no que
tange a ordem cautelar de indisponibilidade de bens — esta inserido no
campo das atribui¢des constitucionais de controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido (art. 71, CE/88), pois sao investigadas
possiveis irregularidades quanto a dilapida¢do,do patrimonio publico em
licitacOes e contratos administrativos.

Nesse ponto, vale destacar que a jurisprudéncia desta Corte reconhece
assistir ao Tribunal de Contas um‘poder geral de cautela, que se
consubstancia em prerrogativa institucional decorrente das proprias
atribui¢oes que a Constituicao expressamente outorgou a Corte de Contas
para seu adequado funcionamento e alcance de suas finalidades.

E o que restou consignado por esta Corte, por exemplo, no julgamento
do MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, Plendrio, DJ 19.3.2004, cuja ementa
descreve:

“PROCEDIMENTO  LICITATORIO. IMPUGNAGCAO.
COMPETENCIA DO TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO.
AUSENCIA-DE INSTRUCAO. 1- Os participantes de licitacio tém
direito a fiel observancia do procedimento estabelecido na lei e podem
impugna-lo administrativa ou judicialmente. Preliminar de
ilegitimidade ativa rejeitada. 2- Inexisténcia de direito liquido e certo.
O- Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar

procedimentos de licitagao, determinar suspensao cautelar (artigos 4°
e 113, § 1% e 2° da Lei n® 8.666/93), examinar editais de licitagcao
publicados e, nos termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui
legitimidade para a expedicdo de medidas cautelares para prevenir
lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas decisGes ). 3- A decisédo
encontra-se fundamentada nos documentos acostados aos autos da
Representacao e na legislagao aplicavel. 4- Violagdao ao contraditério e
falta de instrucdo ndo caracterizadas . Denegada a ordem”. (MS
24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, DJ 19.3.2004, grifo
N0SsO)




Nesse julgado, o ministro Celso de Mello acentuou, com propriedade, a
importancia da legitimidade constitucional, conferida ao TCU, para adotar
medidas cautelares destinadas a conferir real efetividade as suas
deliberagdes finais, de modo a permitir que possam ser. neutralizadas
situacoes de lesividade, atual ou iminente, ao erario. Vale ressaltar o
seguinte excerto do voto, no que aqui interessa:

“(...) a atribuigao de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais
como enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supde
que se lhe reconheca, a essa Corte, ainda que por implicitude, a
titularidade de meios destinados a viabilizar a ado¢ao de medidas
cautelares vocacionadas a conferiry real efetividade as suas
deliberagdes finais, permitindo, assim;, que se neutralizem situagoes de
lesividade, atual ou iminente, ao erario.

(...)

E por isso que entendo ‘revestir-se de integral legitimidade
constitucional a atribui¢ao de indole cautelar , que, reconhecida com
apoio na teoria dos poderes implicitos, permite , ao Tribunal de
Contas da Unido, adotar as'medidas necessarias ao fiel cumprimento
de suas fungdes institucionais e ao pleno exercicio das competéncias
que lhe foram outorgadas, diretamente , pela prépria Constitui¢ao da
Republica.

Nao fora assim , e desde que adotada, na espécie, uma indevida
perspectiva reducionista, esvaziar-se-iam , por completo, as
atribuigdes constitucionais expressamente conferidas ao Tribunal de
Contas da Uniao.

(...)

Na realidade , o exercicio do poder de cautela, pelo Tribunal de
Contas, destina-se a garantir a propria utilidade da deliberagao final a
ser por ele tomada, em ordem a impedir que o eventual retardamento
na apreciagdo do mérito da questao suscitada culmine por afetar,
comprometer e frustrar o resultado definitivo do exame da
controvérsia.

(.-.)

Assentada tal premissa, que confere especial énfase ao binémio
utilidade/necessidade , torna-se essencial reconhecer - especialmente
em func¢do do préprio modelo brasileiro de fiscalizagao financeira e
orcamentaria, e considerada , ainda, a doutrina dos poderes implicitos
- que a tutela cautelar apresenta-se como instrumento processual
necessario e compativel com o sistema de controle externo, em cuja
concretizagdo o Tribunal de Contas desempenha, como protagonista
autdonomo , um dos mais relevantes papéis constitucionais deferidos
aos Orgaos e as institui¢des estatais”.



Esse entendimento tem sido reafirmado por este Tribunal em reiteradas
decisdes que envolvem, em maior ou menor medida, a discussao cautelar e
meritoria da abrangéncia do poder geral de cautela do TCU, a saber: MS
23.983, Rel. Min. Eros Grau, D] 30.8.2004; MS 26.263 MC, Min. Ellen Gracie
no exercicio da Presidéncia (RISTF, art. 13, VIII), DJ 2.2:2007; e MS-AgR
25.481/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, 12 Turma, DJe 25.10.2011).

Também, colhe-se da jurisprudéncia do STF entendimento de que é
possivel, ainda que de forma excepcional, a concessao, sem audiéncia da
parte contrdria, de medidas cautelares, por deliberacdao fundamentada do
Tribunal de Contas, sempre que necessarias ‘a‘neutralizacao imediata de
situagoes de lesividade ao interesse publico ou a garantia da utilidade
pratica de suas deliberacdes finais. E, ainda, que tal situagcao nao viola, por
si 56, o devido processo legal. E o que asseverou o ministro Celso de Mello,
por exemplo, ao indeferir medida liminat no MS 26.547/DF, (D] 29.5.2007), a
saber:

“ Vale referir , ainda, que se revela processualmente licito , ao
Tribunal de Contas, conceder provimentos cautelares ‘inaudita altera
parte’, sem que incida , com essa conduta, em desrespeito a garantia
constitucional do contraditdrio.

E que esse procedimento mostra-se consentdneo com a propria
natureza da tutela cautelar, cujo deferimento , pelo Tribunal de
Contas, sem a audiéncia da parte contraria, muitas vezes se justifica
em situagao de urgéncia ou de possivel frustragao da deliberagao final
dessa mesma Corte de Contas, com risco de grave comprometimento
para o interesse publico.

Nao se pode ignorar que os provimentos de natureza cautelar -
em especial aqueles qualificados pela nota de urgéncia - acham-se
instrumentalmente vocacionados a conferir efetividade ao julgamento
final resultante do processo principal, assegurando-se , desse modo,
nao obstante em carater provisorio, plena eficdcia e utilidade a tutela
estatal a ser prestada pelo proprio Tribunal de Contas da Uniao”.

Em sentido semelhante, inclusive em caso que também discutia a
alegacao de violagdo da ampla defesa e do contraditério em face de
decretagao de indisponibilidade de bens pelo TCU, sem prévia oitiva da
parte contraria, o Min. Joaquim Barbosa indeferiu medida liminar (MS
30.593 MC/DF, DJe 13.6.2011), com base na jurisprudéncia aqui
mencionada, asseverando o seguinte:



“ A alegagdo de que este direito deveria ter sido exercido antes da
decretacao de indisponibilidade de bens por ordem do relator do
processo no TCU esbarra na possibilidade, reconhecida aquele érgao
de controle pela jurisprudéncia desta Corte, de se valer de medidas
cautelares sem oitiva da parte contrdria, quando assim for necessario
para evitar dano ao erdrio . (...)

No caso concreto, a manutencao da indisponibilidade dos bens até
o presente momento parece se justificar pelo risco de que o patrimonio
da impetrante — bens que tem origem, também, nos contratos
mantidos com o poder publico — possa vir a se [sic] alienado antes que
seja apurada a efetiva ocorréncia de danos ao erario decorrentes de
vicios na contratacao com o DNIT e, por extensao, antes de serem
executadas as obrigacdes decorrentesda responsabilidade apurada
pela eventual existéncia desses danos”. (grifo nosso)

Corrobora a legitimidade dos atos impugnados o fato de que — como
bem esclareceu a autoridade coatora =0 TCU dispoe de autorizagao legal
expressa (art. 44, § 2°, da Lei 8.443/1992) para decretagao cautelar de
indisponibilidade de bens, o que-também encontra previsao em seu
regimento interno (arts. 273 e 274) -~ inclusive sem oitiva da parte contraria
quando necessario (art. 276 do RITCU) —, como forma de prover o érgao de
instrumentos garantidores da'propria utilidade de suas deliberagdes finais.
Vale conferir:

“Art. 44."No inicio ou no curso de qualquer apuragao, o Tribunal,
de oficio oula requerimento do Ministério Publico, determinara,
cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se existirem
indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungoes,
possa retardar ou dificultar a realizacao de auditoria ou inspegao,
causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

§.1°. Estard solidariamente responsdvel a autoridade superior
competente que, no prazo determinado pelo Tribunal, deixar de
atender a determinagao prevista no caput deste artigo.

§ 2°. Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do
paragrafo anterior, poderd o Tribunal, sem prejuizo das medidas
previstas nos arts. 60 e 61 desta Lei, decretar, por prazo nao superior a
um ano, a indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos
considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos danos em
apuracgao”. (Lei 8.443/1992)

“Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hipdtese do art. 28, inciso
XVI, o Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave
lesao ao erdrio, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da

decisdao de mérito, poderd, de oficio ou mediante provocacao, adotar
9



medida cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando,
entre outras providéncias, a suspensao do ato ou do procedimento
impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questao
suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443, de 1992”. (RITCU).

Tais elementos afastam a violagdo da ampla defesa'e.do contraditério
pelo simples fato de as medidas cautelares terem sido proferidas sem prévia
oitiva da impetrante. Até porque, conforme informado pela autoridade
coatora, a propria decisdo ja determinou a citagao imediata da impetrante
para exercicio do direito de defesa e nao se cuida, ainda, de decisao de
mérito, mas tao somente de procedimento administrativo cautelar.

Também, ndo entendo pertinentes as alegagdes de inobservancia dos
requisitos legais para decretacao da indisponibilidade de bens e de auséncia
de fundamentacao.

Esses elementos nao permitem evidenciar a plausibilidade da alegacao
de auséncia de individualizacao de condutas comissivas ou omissivas que
ensejam possivel responsabilizagao.

Alids, o que se constata € que, dada a gravidade e a complexidade dos
elementos colhidos no processo.em exame, o TCU parece ter procedido com
a diligéncia e a cautela que este.caso exige.

Além disso, deve-se ressaltar que, de fato, estao presentes os requisitos
legais para decretagao cautelar da medida de indisponibilidade de bens.

O ato impugnado.acentuou a robustez dos elementos de convicgao
colhidos, vislumbrando alta reprovabilidade das condutas identificadas e
prejuizo muito elevado. A prépria referéncia — feita no item da decisdao
atacada que trata da indisponibilidade dos bens — aos elementos de
convicgao contidos na fundamentagao da decisdo parece indicar que a
medida demonstra coeréncia com o dever de apuracao efetiva de
responsabilidade e de promocao de ressarcimento de prejuizos causados, de
modo a garantir a utilidade pratica da decisao final do TCU e evitar o risco
de suaineficacia total.

Entendo que tal determinagao guarda pertinéncia com os requisitos
legais para que seja evitada a ocorréncia de danos ao erdrio ou a
inviabilidade de ressarcimento (art. 44, caput, da Lei 8.443/1992).
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Essa medida também se coaduna com a exigéncia legal de promover a
indisponibilidade de bens dos responsaveis para garantir o ressarcimento
dos danos em apuragao (art. 44, § 2°, da Lei 8.443/1992).

Nesse sentido:

“Mandado de seguranga. Ato do Tribunal-de Contas da Unido.
Competéncia prevista no art. 71, IX, da Constituicao Federal. Contrato
rescindido unilateralmente pela Administracao. Abertura de processo
de tomada de contas especial. Dano ao‘erario configurado. Devolucao
de valores a titulo de sobrepreco. Necessidade de dilacdo probatdria.
Nao ocorréncia de violagao do principio do devido processo legal.
Seguranca denegada. 1. E legitima a condenacido solidéria da
impetrante ao ressarcimento dowdano causado ao erario, bem como
sua consequente inscricdo no CADIN, no caso de inadimplemento,
tudo em consonancia com a Liei'n® 8.443/92. Devolucao de valores ao
erdrio em razdo de superfaturamento de pregos constatado em
aditamentos contratuais. Valores calculados com base nao na execugao
do contrato, mas sim na-diferenca dos valores apurados a titulo de
sobrepreco pelo TCU. 2.°A andlise do quantum a ser cobrado e do que
deveria ser considerado, ou nao, pelo TCU para a realizagao dos
calculos — e.g. a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato - ¢ inviavel no presente writ , na medida em que, dada a
natureza da acao’ mandamental, ¢ condi¢ao necessdria para seu
manejo que o direito pleiteado seja liquido e certo. Necessidade de
dilacdo probatoria. Precedentes. 3. Auséncia de violagdo do principio
do devido processo legal. Os pedidos formulados pelos interessados
foram analisados e o calculo do quantum do sobreprego foi formulado
em consonancia com os critérios tecnicamente utilizados pela Corte de
Contas“e com as normas de seu regimento interno. 4. Seguranca
denegada”. (MS 29.599, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, DJe 1°.
8.2016)

Sendo assim, diante de o contraditério e a ampla defesa serem
postergados para a fase posterior a decretacao da medida cautelar, inexiste
qualquer macula nas decisdbes do TCU que decretam medida de
indisponibilidade de bens, desde que sejam respeitados aqueles postulados
em seu tempo e modo.

Ademais, a mera cogitacao de que o valor dos bens eventualmente
tornados indisponiveis por meio da medida constritiva é muito inferior ao
valor supostamente devido a titulo de ressarcimento, nao tem o condao de

justificar a nao adogao da medida cautelar pela Corte de Contas.
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2.3) Destinatérios das ordens/julgamentos emanados do TCU

Nesse ponto, discute-se se os particulares (terceiros, socios ou nao de
empresas contratantes com o Poder Publico investigadas em tomada de
contas especial) estao obrigados a cumprir deliberagdes do Tribunal de
Contas da Uniao ou, ainda, se a elas se sujeitam.

Pois bem.

Sobre o tema, ¢ importante transcrever as normas aplicaveis aos
destinatarios-terceiros, previstas na Lei 8.443/1992, in litteris:

“Art. 1°. Ao Tribunal de Contas da Uniao, 6rgao de controle
externo, compete, nos termos'da Constituicao Federal e na forma
estabelecida nesta Lei:

(...)

IX - aplicar aos responsaveis as sancOes previstas nos arts. 57 a 61
desta Lei ”.

Art. 4°. O Tribunal 'de Contas da Unido tem jurisdigao propria e
privativa, em todo o territério nacional, sobre as pessoas e matérias
sujeitas a sua competéncia.

Art. 5°. A jurisdicao do Tribunal abrange:

(..)

I - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte dano ao Erdrio”

“Art.:16."As contas serdo julgadas:

(..)

IIl - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias:

(++)

¢) dano ao Erdrio decorrente de ato de gestdao ilegitimo ao
antieconomico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

(...)

§ 2°. Nas hipodteses do inciso III, alineas ‘c’ e ‘d’ deste artigo, o
Tribunal, ao julgar irregulares as contas, fixard a responsabilidade
solidaria:

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

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

Art. 61. O Tribunal podera, por intermédio do Ministério Publico,
solicitar a Advocacia-Geral da Uniao ou, conforme o caso, aos
dirigentes das entidades que lhe sejam jurisdicionadas, as medidas
necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis julgados em débito,
devendo ser ouvido quanto a liberagao dos bens.arrestados e sua
restituicao”. (grifo nosso)

Ja o art. 47 do mesmo diploma legal estabelece:

“Ao exercer a fiscalizacdo, se configurada a ocorréncia de
desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano
ao Erdrio, o Tribunal ordenard, desde logo, a conversao do processo
em tomada de contas especial, salvo a hipotese prevista no art. 93
desta Lei”.

Vé-se, pois, que é possivel ao Tribunal de Contas, no momento do
julgamento das contas apresentadas, determinar a responsabilidade
solidaria “ do terceiro que, como (..) parte interessada na pratica do mesmo
ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano
apurado”.

Esse terceiro, pela obviedade, deve ser extraneus , fora do quadro
proprio de agentes publicos em sentido amplo, desde que tenha
participado, de alguma forma, na pratica do ato e concorrido para o dano.

Ou seja, se é possivel ao TCU responsabilizar terceiro que seja parte
interessada na pratica ' do ato e que tenha participado na consecugao do
dano apurado, também se permite, pela teoria dos poderes implicitos, que
aquela Corte de Contas possa realizar o bloqueio de bens, como medida
cautelar de indisponibilidade, visando a proteger o erdrio em caso de futura
condenacao.

Todo exercicio de poder-estatal deve ser acompanhado de instrumentos
legais e habeis para cumprir o mister constitucional delineado para aquela
atividade estatal, desde que respeitados os postulados constitucionais.

No caso dos autos, as medidas de indisponibilidade decretadas nas
tomadas de contas especiais nao retiram a posse, o uso ou fruicao de
qualquer bem do patrimonio dos particulares, que continuam com a
propriedade e a posse dos seus patrimonios, a exce¢dao da livre disposi¢ao
ou movimentacao.
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Assim, tendo em vista o rol constitucional das competéncias conferidas
ao TCU (arts. 70 e 71), bem como o disposto na Lei 8.443/1992, é claramente
perceptivel que também lhe compete a fiscalizagao dos recursos publicos
aplicados irregularmente por particulares que firmam ccontrato com a
Administracao.

Nesse sentido, citem-se os seguintes julgados:

“Mandado de Seguranga. 2. Tribunal de Contas da Unido. Tomada
de contas especial. 3. Dano ao patrimonio da Petrobras. Medida
cautelar de indisponibilidade de bens dos responsaveis. 4. Poder geral
de cautela reconhecido ao TCU como decorréncia de suas atribuicoes
constitucionais. 5. Observancia dos requisitos legais para decretacao
da indisponibilidade de bens. 6. Medida que se impde pela
excepcional gravidade dos fatos apurados. Seguranga denegada”. (MS
33.092, de minha relatoria, Segunda Turma, DJe 17.8.2015)

“Mandado de seguranca. Competéncia do Tribunal de Contas da
Uniao. Inclusdo dos impetrantes em processo de tomada de contas
especial. Responsabilidade solidaria. Ressarcimento ao erario.
Ilegalidade e abuso deé poder ndo configurados. Denegacdo da
seguranga. 1. Ao auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do
controle externo, compete ao Tribunal de Contas da Unido a relevante

missdao de julgar ‘as contas dos administradores e dos demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao
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, (art. 71, II, da Constitui¢cao Federal). 2. Compete a Corte de
Contas_da Unido aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelece, entre outras cominacdes, multa proporcional ao dano
causado ao Erario (art. 71, VIII, da Constitui¢ao Federal). 3. Em
decorréncia da amplitude das competéncias fiscalizadoras da Corte de
Contas, tem-se que ndo € a natureza do ente envolvido na relacao que
permite, ou ndo, a incidéncia da fiscalizagao da Corte de Contas, mas
sim a origem dos recursos envolvidos, conforme dispde o art. 71, II, da
Constituicao Federal 4. Denegacao da seguranga”. (MS 24.379, Rel.
Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, DJe 8.6.2015, grifo nosso)
“MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. DEVIDO PROCESSO
LEGAL. SANCAO DE INIDONEIDADE. 1. Em processo
administrativo no ambito do Tribunal de Contas, ¢ valida a
comunicacao por edital depois de tentativa frustrada de comunicacao

postal (Lei n° 8.443/1992, art. 23, I1I). 2. E constitucional o art. 46 da Lei
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n® 8.443/1992, que institui sang¢do de inidoneidade a particulares por
fraude a licitagdo, aplicavel pelo TCU. Precedente: Pet 3.606 AgR, Rel.
Min. Septlveda Pertence . 3. Ordem denegada”. (MS 30.788, Redator
para acérdao Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, DJe 4.8.2015, grifo
Nnosso)

Outrossim, insta salientar que atingir o patrimonie de pessoas fisicas
que integram o quadro societdrio de empresas envolvidas com crimes
contra a Administragao Publica, nao se revela como aplicacdo da teoria da
desconsideragao da personalidade juridica.

Isso porque nao se esta descobrindo o véu da roupagem juridica da
empresa para atingir os bens dos socios. O: TCU, em resumo, aplicou a
teoria do ultra vires , que se constitui em responsabilizar diretamente a
pessoa fisica responsavel pela pratica do ato ilicito, concorrendo na medida
de sua culpabilidade para o evento danoso.

Em outras palavras, a empresa nao pode ser responsavel por atos
praticados por seus administradores ou socios em contrariedade a
consecugao de suas finalidades, no que se denomina de extrapolamento dos
poderes societdrios ou administrativos atribuidos pela personalidade
juridica empresarial, na medida em que esta nao pode servir de escudo
protetivo para a pratica de ilicitos por pessoas naturais.

Com base nesse fundamento, a 22 Turma, em processo de minha
relatoria, denegou a ordem no MS 35.555, a saber:

“Agravo regimental em mandado de seguranca. 2. Direito
Administrativo. 3. Tribunal de Contas da Uniao. 4. Medida cautelar de
indisponibilidade de bens dos responsaveis. Poder geral de cautela
reconhecido ao TCU como decorréncia de suas atribuigoes
constitucionais. Natureza publica dos recursos. Indicios da
participacdo dos particulares no esquema fraudulento . 5. Auséncia de
argumentos capazes de infirmar a decisdao agravada. 6. Negado
provimento ao agravo regimental”. (MS 35.555, de minha relatoria, 22
Turma, DJe 31.5.2019, grifo nosso).

Nesse voto tive oportunidade de assentar que:

“Por fim, nao € possivel extrair dos autos a ocorréncia da suposta
desconsideracdo a personalidade juridica da empresa SPA
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Engenharia, Industria e Comércio Ltda. pela Corte de Contas,
conforme alegado pelos impetrantes. Pelo contrario, o que se verifica é
que a determinacdo da constricao cautelar se deu em virtude de
indicios da responsabilidade pessoal dos impetrantes no evento
danoso aos cofres publicos ( ultra vires ).

Ante o exposto, nego provimento ao agravo regimental”.

Feitas essas considera¢des, nao me parece razoavel excluir da incidéncia
das medidas cautelares impostas pelo TCU os particulares que possam ter
causado prejuizo ao erdrio. Assim, o que deve determinar a sujei¢ao de
pessoa fisica ou juridica a atividade fiscalizatoria.da Corte de Contas € a
origem do recursos por ela utilizados.

Por fim, insta salientar que, diversamente do panorama que se
descortina no MS 34.357, MS 34.392, MS 34.410 e MS 34.421 (que possuem
acordos de leniéncia ou colaboragao premiada realizados pelos
impetrantes), a impetrante deste writ (MS 35.506), qual seja, PPI - Projeto de
Plantas Industriais, por ser sociedade integrante do Consércio TUC,
composto pela Odebrecht, UTC e Toyo do Brasil, esta tltima nao realizou
qualquer acordo de leniéncia.

4) Voto

Pelo exposto, voto pela denegacao da ordem no presente mandado de
seguranga. E como voto.
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