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RESUMO

O presente artigo diferencia as duas formas de responsabilizagao pelo
Tribunal de Contas no controle dos atos e contratos administrativos: a
condenagao ao ressarcimento ao erario e a aplicacao de sangdes. A partir de
pesquisa bibliografica e documental, incluindo legislagao e jurisprudéncia,
atribui-se a primeira uma natureza financeiro-civil, da qual decorre um
regime juridico préprio com influxos do direito civil. Ja no caso da apli-
cacao de penalidades, defende-se que as sang¢des a cargo do controle ex-
terno tém natureza juridica financeiro-administrativa e constituem um
ramo autéonomo do direito punitivo que compartilha, com o direito penal e
o direito administrativo sancionador, uma origem constitucional comum,
orientada para a protegao e a promogao dos direitos fundamentais.

PALAVRAS-CHAVE

Tribunal de Contas — controle externo — responsabilizacao — imputagao
de débito — sancoes

ABSTRACT

This paper aims to differentiate the two forms of liability by the Court
of Accounts in the control of administrative acts and contracts: the order of
restitution and the application of punishments. Based on bibliographical
and documentary sources, including statutes and judicial rulings, we
attribute a financial-civil nature to the former, resulting in a peculiar
regulation of its own, influenced by civil law. Regarding the application
of penalties, we argue that the external control sanctions have a financial-
administrative legal nature and constitute an autonomous branch of
punitive law that shares, with criminal law and sanctioning administrative
law, a common constitutional origin, oriented for the protection and
promotion of fundamental rights.
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Introducao

Desconsiderados os valores gastos em despesas com pessoal e com a
divida publica, é relativamente seguro afirmar que a maior fatia do orga-
mento das diversas unidades da Federagao € destinada a gastos com contratos
oriundos de processos seletivos, sejam licitagdes propriamente ditas, sejam
hipdteses de afastamento — dispensa e inexigibilidade. Na medida em que o
Tribunal de Contas se afigura como érgao constitucionalmente vocacionado
ao controle externo da administracdo publica sob os aspectos contabil,
financeiro, orgamentario, patrimonial e operacional, tendo por parametros a
legalidade, a legitimidade e a economicidade (arts. 70 e 71 da Constituicao
Federal), revela-se natural que seu trabalho tenha por objeto corriqueiro
licitagOes e contratos.

Densificando as disposi¢des constitucionais, o legislador positivou, na
Lei n® 8.666/1993 (Lei de Licitac¢oes), que a Corte de Contas compete o contro-
le das despesas decorrentes de contratos e demais instrumentos regidos nessa
lei, e ampliou a legitimidade de representagdao perante o 6rgao, conferindo
a qualquer pessoa fisica ou juridica essa prerrogativa (art. 113, caput e §1°).
Embora ndo pairem duavidas acerca da competéncia da instituicdo para
imputar débito e aplicar as san¢des previstas em lei (art. 71, II, VIII, e §3° CF),
questdo mais tormentosa se apresenta no que concerne as possibilidades e aos
limites dessas formas de responsabilizagao de agentes publicos e privados
pelo Tribunal de Contas.

Nessa toada, o primeiro obstaculo consiste na adequada categorizacao
das diferentes hipoteses de responsabilizacdo legitimadas pela Carta da
Reptblica e pela legislagao infraconstitucional. Visando superar essa dificul-
dade, propde-se uma divisao do género responsabilizagao em duas espécies:
a responsabiliza¢dao-reparacdo e a responsabilizacdo-san¢ao. Nao se ignora
que tanto a imputagdo de débito quanto a aplicacdo de penalidades podem
ser entendidas, em termos de teoria geral do direito, como “sangao” — con-
sequéncia estabelecida pelo ordenamento juridico como reacao a uma deter-
minada conduta praticada por um individuo;' porém, para os fins deste artigo,
o uso do termo sangao restringe-se a seu sentido de penalidade.

! Cf. KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducdo de Jodao Baptista Machado da edicao
austriaca de 1960. 6. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 37 e 45.
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Esse esclarecimento tem importancia por considerar-se que boa parte
das confusdes verificadas na doutrina e na jurisprudéncia dedicadas ao
tema tem origem na abordagem indiscriminada desses distintos modos de
responsabilizagdo como “san¢ao”. Igualmente, o carater aflitivo compartilhado
pela imputagao de débito, pela aplicagao de penalidades e, ainda, pela adocao
de “medidas cautelares”? conduz a uma série de incongruéncias na teoria e na
pratica do Tribunal de Contas.

Trata-se, pois, de formas de accountability em finangas publicas, autori-
zadas expressamente pelo direito positivo patrio e atribuidas ao 6rgao de
controle externo. Sendo o Tribunal de Contas uma importacdo do direito
continental europeu quando da transicdo do Império para a Republica,’
tragar-se-ao, quando pertinentes, alguns paralelos com Cortes de Contas do
Velho Continente, em particular as de Franca e Espanha.*

A primeira parte deste trabalho é dedicada a caracterizagdo da impu-
tagdo de débito pela Corte de Contas, demonstrando-se sua natureza
financeiro-civil, que a aproxima do regime juridico préprio da responsabi-
lidade civil. Nessa senda, defende-se a aplicabilidade das hipoteses de
solidariedade previstas no Codigo Civil aos casos em que for evidenciada
a responsabilidade financeiro-civil do agente; do mesmo modo, advoga-se a
dispensa do dolo para configuragao do dever de reparar o dano ao erario.

Nasegunda e tiltima parte do artigo, apresentam-se as sangdes de controle
externo como categoria peculiar do direito punitivo, ainda carente de debate
aprofundado na doutrina e najurisprudéncia.® Aborda-se a aproximacgao entre

Para uma critica a utilizagdo indiscriminada do termo “medidas cautelares” para os pro-
vimentos provisorios no ambito dos Tribunais de Contas, defendendo a adogao, nestes,
das categorias proprias do Processo Civil, cf. SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos
provisérios pelos Tribunais de Contas: das “medidas cautelares” a técnica antecipatéria no
controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 166-186.

* Cf. BARBOSA, Ruy. Tribunal de Contas. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Relatdrio do
ministro da Fazenda do ano de 1890. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1891. p. 450 e 453.

Na Franga, primeiro pais a estabelecer um Tribunal de Contas (Cour des Comptes), o 6rgao
constitui um dos legados de Napoledo, constando mencao a sua lei de criagao (Loi du 16
septembre 1807) entre os grandes feitos institucionais do imperador francés, no Hotel des
Invalides, onde jazem seus restos mortais. Acerca da validade e utilidade da comparagao
juridica entre os Tribunais de Contas de Brasil e Espanha, cf. HELLER, Gabriel. Jurisdicao
e fiscalizagao do Tribunal de Contas: estudo comparado do controle externo no Brasil e na
Espanha. In: COIMBRA, Wilber Carlos dos Santos (Org.). Os avancos dos Tribunais de Contas
nos 30 anos da Constituicdo Federal de 1988. Porto Velho: TCE-RO, 2018.

Dividindo o direito punitivo em direito penal e direito administrativo sancionador, mas
afastando deste tltimo as “medidas de responsabilidade na gestao”, cf. OSORIO, Fébio
Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, passim, e, especificamente, p. 114-116 e 117-120.
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as esferas controladora, administrativa e penal no que tange ao sancionamento
de agentes faltosos, destacando-se a mitigacao da exigéncia de tipicidade nas
duas primeiras. Por derradeiro, discute-se a possibilidade de apenacao do
agente publico por culpa, em face das alteragdes promovidas na Lei de Intro-
ducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pela Lei n® 13.655/2018.

1. Da natureza juridica financeiro-civil da imputacao de débito

A competéncia do Tribunal de Contas para imputar débito esta prevista
expressamente no §3° do art. 71 da CF, o qual confere a essa decisao eficacia de
titulo executivo. Ao consagrar a possibilidade de a Corte constituir em débito
aquele cuja conduta resulte em prejuizo ao erdrio, a Carta de 1988 instituiu,
na “jurisdi¢ao de contas”, um meio para efetivacao da responsabilidade civil.

Inaugurando o Titulo IX — “Da Responsabilidade Civil” e seu Capitulo I
— “Da Obrigagao de Indenizar”, o art. 927 do Codigo Civil (CC) estabelece que
aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo;
o texto remete expressamente ao art. 186 do mesmo diploma legal, o qual
conceitua o ato ilicito como a violacdo de direito causadora de dano a um
terceiro, advinda de “acdo ou omissdo voluntdria, negligéncia ou impru-
déncia”. Vé-se, assim, que o dever de ressarcir os cofres publicos, oriundo
de um prejuizo causado a administragao, nada mais é que uma obrigacao de
indenizar.

Por essa razao, sublinha-se que a func¢do da indenizagao é exclusivamen-
te reparadora dos danos provocados, e nao punitiva da conduta. Nao a toa, o
art. 944 do CCestipula que, em regra, a indenizac¢ao sera medida pela extensao
do dano,® ao passo que, na sangao — seja penal, seja administrativa —, o grau
de culpa do individuo interfere decisivamente.”

Nada obstante, a ocorréncia de prejuizo ao Tesouro nado basta, por si
sO, para atrair a competéncia julgadora do Tribunal de Contas,® sob pena de
transforma-lo em sucedaneo das Varas de Fazenda Publica do Poder Judiciario.

® O paragrafo tnico do art. 944 autoriza o juiz a reduzir a indeniza¢do, caso haja excessiva
desproporcao entre a gravidade da culpa e o dano.

7 CAVALIERIFILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
p- 54.

8 Para uma analise comparatista acerca do carater jurisdicional do julgamento de contas pelo
o6rgao de controle externo, cf. Gabriel Heller, Jurisdigao e fiscalizagdo do Tribunal de Contas,
op. cit., p. 23-29.
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Com efeito, reconhecer a possibilidade de o 6rgao de controle externo imputar
débito diante de qualquer dano ao erario configuraria indevida extensao de
suas atribui¢Oes, as quais decorrem, invariavelmente, de sua especifica e in-
confundivel fun¢ao de controle externo da administragao publica.’

1.1 Do julgamento de contas como condi¢do para a
responsabilizacdo-reparac¢do

A simples dicgao do referido §3° do art. 71 da CF — “imputacao de débito
ou multa” — esta a indicar a distin¢do essencial existente entre a capacidade
julgadora do Tribunal, no que se refere a recomposicao do erario, e sua
capacidade de apenacdo, ainda que ambos os casos importem em dividas de
valor. Porém, como aduzido, a verificagdo de dano ao erario nao constitui
condicao suficiente para despertar a atuagao da Corte de Contas.

A teor dos arts. 70 e 71 da CF, a jurisdigao de contas presta-se ao controle
externo da administragao, e nao a protegao do erario pura e indistintamente.
Desse modo, a competéncia de julgar as contas de quem vier a gerar prejuizo
ao Tesouro (art. 71, II, in fine) s6 exsurge diante do exercicio de fungao
administrativa (em sentido lato) pelo agente publico. Isso significa que, se
um particular que nao possui qualquer vinculo de sujei¢do especial com a
administracao publica vier a lesa-la, os caminhos para a reparagao serdo um
processo administrativo ou um processo judicial, mas nao um processo de
controle externo (ou processo de contas).!

De outra monta, tendo o dano sido perpetrado por agente no exercicio
da fun¢ao administrativa, de maneira individual ou com a participacao de
agentes privados, configura-se caso evidente de competéncia de julgamento
de contas pelo 6rgao de controle externo. Isso porque constituem o objeto
do controle externo as praticas da administragao publica, destacadamente
aquelas que geram dispéndios, como a execucao contratual. Entre os casos

®  HELLER, Gabriel; SOUSA, Guilherme Carvalho e. Fung¢ao de controle externo e fungao admi-
nistrativa: separacao e colaboragao na Constituicao de 1988. Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, v. 278, n. 2, p. 71-96, maio/ago. 2019. Convém assinalar que a Lei n® 13.655/2018,
a qual alterou a LINDB, diferenciou, pioneiramente no ambito legislativo, as fun¢des — que
chamou “esferas” — “administrativa, controladora e judicial” (art. 20, caput, da LINDB).

10 Destacando a excepcionalidade da responsabilizacao civil de particular no ambito do Tribunal
de Contas sem que haja um agente ptiblico no polo passivo, cf. JACOBY FERNANDES, Jorge
Ulisses. Tomada de contas especial: desenvolvimento do processo na Administragao Publica e
nos Tribunais de Contas. 7. ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 117-118.
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tipicos que ensejam o julgamento de contas com imputagao de débito, podem
ser citados o sobrepreco e a realizagdo de pagamentos sem comprovagdo de
entrega de bem ou sem realiza¢ao de servigo previsto no contrato.

Nessas circunstancias exsurge a competéncia da Corte para julgar
contas, nos termos do art. 71, 11, in fine, da Constituicao Federal. Veja-se que o
constituinte separou a competéncia genérica de julgar contas em duas espé-
cies: o julgamento ordinario de administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, operado em sede de prestacdao ou tomada
de contas, e o julgamento extraordindrio, ensejado por perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

No exercicio desta atribuicdo, a maioria das Cortes de Contas brasilei-
ras, seguindo o paradigma do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), adota
o procedimento da tomada de contas especial (TCE)." A TCE pressupoe
a existéncia de indicios de ocorréncia de dano aos cofres publicos," po-
dendo ser instaurada de trés formas distintas: 1) pela administragao publica,
ex officio, com remessa do produto de seu processo administrativo ao Tribunal
de Contas, para julgamento; 2) pela administracao publica, por determinagao
do orgao de controle externo ou recomendacao do drgao de controle interno;
3) pela propria Corte de Contas, em conversao de um processo de fiscalizagao
prévio.”® Em qualquer caso, havendo ou nao a chamada “fase interna” da
TCE, que se da na esfera administrativa, a competéncia para julgamento € da
esfera controladora, isto é, do Tribunal de Contas.!*

Como estatui o art. 8% da Lei n°® 8.443/1992 (Lei Organica do TCU —
LOTCU), a TCE tem por fim apurar os fatos, quantificar o dano e identificar
seus responsaveis, possibilitando que, ao final, haja uma decisao sobre essas

CESTARI, Renata Constante et al. Tomada de contas especial: um importante mecanismo de
controle no ambito dos Tribunais de Contas. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo, n. 111, p. 596, jan./dez. 2016.

Inclui-se entre esses indicios a omissao no dever de prestar contas.

3 FERRAZ, Luciano de Aratjo. Tomada de contas especial, responsabilidade civil e processo
administrativo disciplinar. Férum Administrativo, Belo Horizonte, a. 3, n. 26, p. 2, abr. 2003.
Ha, ainda, entes federados em que a TCE pode ser instaurada diretamente pelo 6rgao de
controle interno.

O TCU, por meio de Instru¢do Normativa, dispensou os oérgaos jurisdicionados de lhe
encaminhar as tomadas de contas especiais cujo débito apurado seja inferior ao chamado
“valor de algada”, ressalvada a hipotese de determinagdo expressa de envio. Atualmente,
esse valor, no ambito do TCU, é de R$ 100.000,00 (cem mil reais), conforme art. 6% I, da IN
n® 71/2012. O Tribunal de Contas do Distrito Federal editou norma semelhante (Resolucao n®
102/1998), com base no §2° do art. 9° de sua Lei Organica (Lei Complementar Distrital
n?1/1994).
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contas, a qual, imputando débito ou aplicando multa, terd eficacia de titulo
executivo. Ao contrario de seu homologo espanhol, que tem plena competéncia
jurisdicional no tocante a “responsabilizacao contabil”,'” o Tribunal de Contas
no Brasil ndo recebeu autorizacdo para executar seus julgados, cabendo-lhe,
assim, tao somente constituir o débito e condenar o responsavel.

A TCE assemelha-se, em seus fins, a acao de reparacao de danos da seara
judicial. Analise comparatista demonstra a pertinéncia do paralelo: na Europa
Continental em geral, o julgamento pela Corte de Contas faz parte do chamado
“contencioso administrativo”.! A guisa de exemplo, em Franga, o artigo .315-2
do Code des jurisdictions financiéres estabelece a competéncia do Conselho
de Estado para julgar o recurso de cassagao contra as decisdes da Cour des
Comptes; em Espanha, o art. 52.2 da Ley 7/1988 (Lei de Funcionamento do
Tribunal de Contas) prevé que a Sala (Turma) do Contencioso Administrativo
do Tribunal Supremo é competente para julgar os recursos de cassacao e de
revisao interpostos contra sentencas da Corte de Contas.

De todo modo, na forma do aludido art. 82 da LOTCU, a TCE nao se
restringe aos casos de ocorréncia de dano, devendo ser igualmente instaurada
nas hipoteses de omissao no dever de prestar contas, de ndo comprovagao
da aplicagdo de recursos repassados pelo ente ou de desfalque ou desvio de
dinheiros, bens ou valores publicos (“prestagao irregular de contas”)."”

A responsabilidade constitui um dever juridico sucessivo, decorrente
da violacdo de um dever juridico origindrio.” No ambito da “jurisdicao de
contas”, os deveres juridicos originarios, cujo descumprimento enseja a res-
ponsabilizagao, sao a aplicagao licita dos recursos publicos, nas finalidades

5 GARRIDO FALLA, Fernando; PALOMAR OLMEDA, Alberto; LOSADA GONZALEZ,
Herminio. Tratado de derecho administrativo. Volumen III: La justicia administrativa. 2. ed.
Madri: Tecnos, 2006. p. 353 e 358. Extrai-se esse entendimento da interpretagao do art. 117.3
da Constituicao Espanhola de 1978 c/c art. 46.1 da Ley Organica 2/1982, del Tribunal de
Cuentas, e art. 85 da Ley 7/1988, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas. Cf. Gabriel
Heller, Jurisdigao e fiscalizacao do Tribunal de Contas: estudo comparado do controle externo
no Brasil e na Espanha, op. cit., p. 29.

16O reconhecimento de que, no Brasil, adotou-se o sistema de jurisdi¢do una, rejeitando-se

a ideia de um contencioso administrativo a moda continental europeia, esta na origem da

disputa doutrinaria e jurisprudencial acerca da natureza juridica do julgamento de contas pelo

o6rgao de controle externo e dos limites de sua revisao pelo Poder Judiciario. A esse respeito,
com opinides divergentes entre si, cf. CARNEIRO, Athos Gusmao. Jurisdicdo e competéncia.

18. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 41-43, e CRETELLA ]UNIOR, José. Natureza das decisdes

do Tribunal de Contas. Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, a. 24, n. 94, p. 185-189, abr./

jun. 1987.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, Tomada de contas especial, op. cit., p. 43-44.

18 Sergio Cavalieri Filho, Programa de responsabilidade civil, op. cit., p. 24.
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especificas definidas legalmente, a correta e fidedigna prestacao de contas e,
de maneira mais ampla, o dever geral de nao causar dano a outrem (neminem
laedere).

Percebe-se, assim, um plexo de obrigag¢des financeiro-constitucionais —
submetido ao controle da Corte de Contas — que recebe o influxo do regime
juridico civilista, na medida em que tem por objeto o patrimdnio de uma
pessoa juridica. Por conseguinte, reconhece-se ao julgamento do processo
de contas uma natureza financeiro-civil, da qual se extrai a possibilidade de
imputagao de débito pelo 6rgao de controle externo."

Tratando-se de hipotese de responsabilidade civil, que independe da
ocorréncia de uma falta funcional ensejadora de processo administrativo,®
impode-se repisar a aplicabilidade de institutos do direito civil no julgamen-
to de contas, com os temperamentos exigidos por sua origem financeiro-
-constitucional.?!

1.2 Da aplicabilidade da solidariedade civil na responsabilizagdo-
-reparagao

Da letra da lei decorre o conceito de solidariedade passiva, situagao em
que, na mesma obrigacao, concorre mais de um devedor, cada um responsavel
pela divida toda (art. 264 do CC).” A solidariedade obrigacional é marcada,
portanto, pela pluralidade subjetiva e pela unidade objetiva.?® O dispositivo
legal subsequente esclarece que a solidariedade resulta da lei ou da vontade
das partes, ndo podendo ser presumida.

Como ja referido, as hipdteses de aplicacdo de punigdes em decorréncia do julgamento de
contas serao abordadas no segundo capitulo deste artigo.

Luciano de Aratjo Ferraz, Tomada de contas especial, responsabilidade civil e processo admi-
nistrativo disciplinar, op. cit.

Entre as peculiaridades dos procedimentos de ressarcimento ao erario, destaca-se a impres-
critibilidade da pretensao de reparacao, a qual foi relativizada pelo STF no julgamento do RE
n® 852.475 (ainda sem acérdao publicado), para restringir a imprescritibilidade aos casos de
ato improbo doloso. Pende de maior analise e debate a questao da imprescritibilidade de agdes
de ressarcimento ao erario fundadas em decisdo do Tribunal de Contas, tema que também
teve sua repercussao geral reconhecida no RE n® 636.886.

Por inaplicabilidade pratica na esfera do controle de contas, deixa-se de discorrer sobre a
solidariedade ativa.

# Nobre Junior, Edilson Pereira. Solidariedade e responsabilidade civil. In: RODRIGUES
JUNIOR, Otavio Luiz; MAMEDE, Gladston; ROCHA, Maria Vital da (Coord.). Responsabilidade
civil contempordnea: em homenagem a Silvio de Salvo Venosa. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 528.

20

21

22
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Exigindo-se norma expressa — legal ou convencional — para aplicacao
do instituto civil, cumpre, para os propositos deste artigo, verificar quais as
hipoteses de solidariedade incidentes sobre a jurisdi¢ao de contas.

No cume do ordenamento juridico, a Constituicao Federal, identifica-se
previsao de solidariedade nos casos em que, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, deixem os responsaveis pelo controle
interno de dar ciéncia a Corte de Contas (§1° do art. 74). Institui-se assim,
em harmonia com o dever do controle interno de apoiar o controle externo
(art. 74, IV, da CF), uma obrigacao de reportar-lhe todas as irregularidades de
que venha a tomar conhecimento.

Malgrado o dever de comunicagao se aplique a “qualquer irregularidade
ou ilegalidade”, a solidariedade propriamente dita s6 pode incidir nos casos
em que houver a imputacao de débito. Isso porque, tratando-se de instituto de
direito civil, ndo se confunde com a coautoria do direito punitivo. Obviamente,
o agente do controle interno podera sofrer san¢des nas esferas administrativa,
controladora e judicial por sua omissao ilicita nos casos em que nao houver
débito, mas serao relativamente autobnomas no tocante a irregularidade
originaria. Solidariedade significa corresponsabilidade por uma obrigagao,
nao por uma pena. Na aplicacdao de sangdes — nao importa em que esfera —,
incide o principio da individualizagao da pena (art. 5%, XLVI, da CF).

Na LOTCU, preve-se a solidariedade da autoridade administrativa que,
competente para tanto, deixar de adotar providéncias com vista a instauragao
da tomada de contas especial nos casos previstos em lei. Nao € demais frisar
que a locugao “sob pena de responsabilidade solidaria”, presente tanto na CF
quanto na LOTCU, nao converte a solidariedade em sangao, em instituto
de direito punitivo. Trata-se apenas de expressao da lingua portuguesa que
explicita uma consequéncia para um comportamento indesejado,* tanto
assim que o Cddigo Civil e a legislacdo civil extravagante sao prodigos na
utilizagao da expressao.”

De seu turno, a Lei de Licitagdes também traz algumas previsdes espe-
cificas de incidéncia do instituto. Sdo solidarios, com base nesse diploma:

# Em sentido contrario, entendendo que a locugdo confere carater punitivo a solidariedade,

cf. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, Tomada de contas especial, op. cit., p. 267.

» Citem-se, exemplificativamente, os art. 308 e 446 do Coddigo Civil e o art. 53 da Lei
n® 11.101/2005 (Lei de Faléncias). Igualmente reconhecendo a auséncia de carater penal
advinda da expressao “sob pena de”, o voto do ministro Moreira Alves no HC 77.527/MG,
cf. STF. Habeas Corpus. HC 77.527/MG. Tribunal Pleno. relator min. Marco Aurélio. Relator
para Acérdao min. Moreira Alves. Julgado em 23/9/1998. Publicado no D] em 16/4/2004.
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1) o agente publico e o fornecedor ou prestador de servigo, por dano decorrente
de superfaturamento em casos de dispensa e inexigibilidade de licitagao (§2°
do art. 25); 2) as empresas consorciadas (art. 33, V); e 3) os membros das
comissOes de licitagdo pelos atos por estas praticados, ressalvada, neste caso,
posicao individual divergente devidamente fundamentada e registrada em
ata (§3? do art. 51).

Nada obstante, a mais corriqueira fonte de solidariedade fundamenta-
-se na coparticipagao na perpetracao de um dano, prevista no art. 942 do
CC, ao estatuir que, se a ofensa tiver mais de um autor, todos responde-
rao solidariamente pela reparagao; o paragrafo tnico desse artigo enfatiza
a aplicabilidade do instituto ao dispor que os coautores sao solidariamente
responsaveis com os autores. Essa ¢, em verdade, a previsao genérica de soli-
dariedade na responsabilidade civil, que se aplica indistintamente quando
houver prejuizo indenizavel.

Faz-se importante destacar a dispensa do acordo prévio ou da unicidade
das faltas cometidas para que incidam os dispositivos aludidos, porquanto
o intuito do legislador foi propiciar o pagamento da reparagdo com maior
rapidez e eficacia.?* Nao ha, por conseguinte, a necessidade de a obrigagao
basear-se numa mesma causa ou fundamento juridico.”

Sublinhe-se que o reconhecimento da solidariedade pela Corte de Contas
constitui um dever, ndo uma faculdade. Isso porque a escolha do devedor de
quem o débito sera cobrado cabe ao credor — no caso, ao ente, por meio
de sua Procuradoria-Geral ou congénere —, e nao ao julgador.

Para concluir a abordagem proposta acerca da responsabilidade
financeiro-civil, resta tratar do elemento subjetivo exigido para a imputacao
de débito.

1.3 Da dispensa do dolo para a efetivacdo da responsabilizagao-
-repara¢do

E cedico que a responsabilidade objetiva, isto €, independente de culpa
lato sensu, é excegdo no ordenamento juridico brasileiro,® a exigir, em regra,

% Edilson Pereira Nobre Junior, Solidariedade e responsabilidade civil, op. cit., p. 532-533.
No mesmo sentido, cf. Lyra Junior, Eduardo M. G. de. Notas sobre a solidariedade passiva no
novo Coédigo Civil. Revista de Direito Privado, v. 4, n. 13, p. 38-40, jan./mar. 2003.

7 Ibid., p. 36.

% Fabio Medina Osorio, Direito administrativo sancionador, op. cit., p. 372-373 e 377-378; ZYMLER,
Benjamin. Direito administrativo e controle. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 207.
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norma expressa (paragrafo tnico do art. 927 do CC).* Nao se da de forma
diversa nos casos de dano ao erdrio apurado pelo Tribunal de Contas, em
que inviavel a imputacdo de débito se ndo verificada a presenca de dolo ou
de alguma das modalidades de culpa em sentido estrito (negligéncia, impru-
déncia ou impericia).

Nessa senda, o fato de se dispensar a unicidade das condutas e o acordo
prévio entre os corresponsaveis nao autoriza que o d6rgao de controle, ao
julgar contas, atribua débito solidario simplesmente em funcdo da posicao
hierarquica de determinado agente. A responsabiliza¢ao reparatéria demanda
a demonstracdo de uma agao ou omissao especifica da parte do agente, quali-
ficada pelo elemento subjetivo.

Questao controversa diz respeito a possibilidade de se condenar a res-
sarcimento de dano ao erario nos casos de licitagdo ou contrato viciados
em que constatada a coadjuvagao do contratado para a nulidade dos atos.
Dispoe o paragrafo tinico do art. 59 da Lei de Licitagdes que “[a] nulidade nao
exonera a Administragao do dever de indenizar o contratado pelo que este
houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos
regularmente comprovados”, ressalvada a hipotese de ser a ilegalidade
imputavel ao contratado.

Isso significa que, no caso de ma-fé do fornecedor ou prestador de servico,
nenhum pagamento seria devido, e, tendo sido feito, devera ser recuperado.®
Poder-se-ia objetar que a tese defendida importaria em enriquecimento sem
causa da administra¢do, contudo a matéria requer analise mais cuidadosa.

De inicio, € a propria lei que permite ao erario esse “enriquecimento”,
tornando-o, a priori, licito. Ainda assim, seria plausivel uma alegacao de in-
constitucionalidade dessa previsao legal, entre outros fundamentos, por vio-
lagao ao direito de propriedade; a esta contestagdo pode-se redarguir com
dois argumentos: 1) o contratado, ao praticar atos ilicitos que induzam a
nulidade dos procedimentos, assume o risco de nao receber contraprestacao
pelo que realizou; 2) indenizar um fornecedor de ma-fé acaba por premia-lo,
porque, na pior das hipdteses, descoberto o vicio, ndo sofrera qualquer
prejuizo, deixando tao somente de auferir lucros.

¥ Dispensa-se previsdo normativa especifica “quando a atividade normalmente desenvolvida
pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem” (paragrafo
anico do art. 927).

% Em sentido convergente, mas aparentemente ampliando em demasia as hipoteses cabiveis de
ressarcimento ao erario, cf. MEDINA, Marcelo Borges de Mattos. Dano ao erario em hipoteses
de licitagdo ou contrato viciado. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 254, p. 29 e
32, maio/ago. 2010.
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Mais relevante, para os propositos deste trabalho, do que abordar casos
especificos como o referido, é analisar se as mudangas operadas na LINDB
pela Lei 