OS TRIBUNAIS DE CONTASEA
RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL DO ESTADO

i Fldvio de Araijo Willeman*
1-Introducio

Apresenta-se como grande sustentdculo da Teoria da Separagdo de Poderes aidéia
de controle. Isto porque em um Estado Democrético de Direito' como a Repiiblica
Federativa do Brasil, desceniralizado politicamente, as fungdes de legislar, julgar o
executar as leis (de oficio) nfo estdo enfeixadas nas mios de uma sé autoridade piblica,
mas sim, em centros auténomos de poder, sobressaindo, pois, a necessidade social de
se criarem mecanismos para que o poder controle o poder, ndo s6 para coibir o arbitrio,
mas, também, para evitar que subsista verdadeira tenséio no exercicio da triade fungéio
estatal, Por certo, as regras deste jogo tém de estar previstas no corpo da Constituigio
da Republica para que, 2 luz de uma interpretacio constitucional sistematica, se possa
harmonizar o exercicio daquela importante funco com a dicgfo do art. 2° da Constituigio
Federal de 1988,

No direito constitucional costuma-se estudar o controle por um sistema de freios e
contrapesos, que possibilita o exercicio das trés fungBes estatais primordiais por Poderes
diversos (Poder Exccutivo, Poder Legislativo ¢ Poder Judicidrio), sendo que cada um
exerce sua funcdo de forma tipica e predominante e as demais de forma atfpica, sempre
havendo possibilidade de que um poder controle o outre, nos estritos termos e limites
estabelecidos no texto constitucional.

Neste sentido, avulta de importiincia a missfo constitucional desempenhada pelos
Tribunais de Contas no- exercicio do controle téenico e politico dos atos praticados
pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, mdxime no que diz respeito fiscalizagfo
contdbil, financeira ¢ orcamentéria, nos lindes permitidos pelos arts. 71 a 75 da
Constitui¢io da Repiiblica de 1988,

E se assim &, ¢ cfetivamente o &, impende aclarar, para os fins a que se pretende
neste ensaio, a natureza jurfdica dos Tribunais de Contas brasileiros ¢ as suas
competéncias primordiais para, entfo, analisar a responsabilidade patrimonial do Estado
decorrente de sua atuagio.

I1 - Natureza Juridica e Fungdes dos Tribunais de Contas

Muito se discute acerca da natureza juridica dos Tribunais de Contas. Pagte da
doutrina afirma que tais Cortes sdo 6rgios administrativos de mero assessoramento do

# Procurador do Estado do Rio de Janeiro. Mestre em Direito, Professor dos cursos de graduagho e
pés-graduagiio da Universidade Candido Mendes e dos cursos de pds-graduagiio da Escola da Magistratura
do Estado do Rio de Janeiro — EMERJ, da Escola Superior de Advocacia ~ESA/RJ e da UFR
Advogado, Trabalho produzido e publicado em homenagem ao Exmo. Sr. Conselheiro Presidente do
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro, Dr. Thiers Vianna Montebello,

! Segundo Carlos Ari Sundfeld, o Estado de Direito € aquele “criada ¢ regulado por uma Constituigiio
(isto &, per norma jurfdica superior s demais), onde o exercicio do poder politico seja.dividido entre
érgAos independentes e harmdnicos, que controlem uns aos outios, de modo que a lei -produzida por
um deles tenha de ser necessariamente observada pelos demais e que os cidaddos, sendo titulares de
direitos, possam opd-los ao préprio Estado”. Fundamentos de Direite Piblico. 3. ed. S#io Paulo:
Malheiros, 1998, p. 39.
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Poder Legislativo®.

Por sua vez, hi autores que os identificam como 6rgéios auxiliares dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, bem como da comunidade e de seus 6rgfos de
participacdo politica®,

Entendemos, no entanto, que a razio estd com aqueles que hoje advogam possnirem
os Tribunais de Contas natureza juridica de 6rgfios constitucionais essenciais e
auténomos, portanto despersonalizados juridicamente, mas independentes politica ¢
hierarquicamente dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio. Bste posicionamento
advém da constatago de que a Constituigdo da Republica detalhou as competéncias e
a estraturagio de tais Cortes nos arts. 70 e seguintes, admitindo, inclusive, ainda que
jmplicitamente, na cabega do art. 71, a possibilidade de o controle ser exercido frente ao
Poder Legistativo.

Destaque-sc ainda o fato de os Tribunais de Contas poderem atuar de oficio, sem
que os mecanismos de controle sejam deflagrados pelo Poder Legislativo, situagfo que
afasta a interpretagdo restritiva da expressfio “aux{lio” inserta no art. 71 da Constituicio
da Republica de 1988, para admitir uma interpretacfio que consagre as Cortes de Contas
como ¢rgfos administrativos constitucionais auténomos e independentes.

Nesie sentido apresenta-se a douirina de Carlos Ayres de Brito (Min. do Eprégio
Suptemo Tribunal Federal), que assim se posicionou:

“O Tribunal de Contas da Unido nio é éredo auxiliar do
Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade
hierdrquica ou subalternidade funcional. Como salia a
evidéncia, € preciso medir com a trena da Constituigdo a estatura
de certos érgdos piblicos para se saber até que ponto eles se
poent como instituicdes autbnomas e o fato é que o Tribunal de
Contas Unido desfruta desse altaneiro staius normativo da
autonomia. {...). O Tribunal de Contas Unido se posta é como
drgdo da pessoa juridica da Unido, diretamente, sem perfencer
a nenhum dos trés poderes federais. (...). Dagui se infere que as
Casas de Contas se constituem em tribunais de tomo politico e
administrativo a um 56 fempo. Politico, nos termos da
Constitulcdo; administrativo nos termos da lei.” ?

Desta forma, delimitada a natureza juridica das Cories de Contas no Brasil, necessério
saber quais as suas principais competéncias, para, entdo, analisd-las & luz do instituto
da responsabilidade civil.

? Crilicando este posicionamente mencione-se a doutrina de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, que
asseveroun: “No Brasil, estudos superficiais classificam o tribunal de contas como mero apéndice
auxiliar do poder legislativo. Desconhecendo a estrutura técnica dessas cortes, sua autonomia
administrativa ¢ financeira, alguns autores o concebem, crroneamente, como um drgio de
assessoramento. Diante desse absurdo descompasso entre a imaginada pequenez das fungdes e a
dimensfio da estrutura, o passo seguinte seria sustentar que se tratam de drgios concebidos apenas
para acomodar apaniguados.”. Ia Tribunais de Contas do Brasil. Jurisdigio e Competéncia. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2003, p. 131,

* Neste sentido £ a ligiio de Ricardo Lobo Torres. Jr Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro. n® 24. Margo de 1993, p. 41.

* BRITO, Cailos Ayres de. Jn Revista do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro. n° 25.
Dezembro de 2003, pp. 8-9. No mesmo sentido apresenta-se a pena de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, exposta no mesmo periédico antes citado, pp. 60-71.
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Como assinalado anteriormente, 2 Constituigio da Repiblica de 1988 atribuin aos
Tribunais de Contas a missio de exetcer a fiscalizagio contabil, orgamentéria e financeira
dos drghios de atvagio dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio.

Assim é que, dentre outras fungdes previstas no texto constitucional, caberd aos
"Tribunais de Contas: i) apreciar as éontas prestadas anualmente pelo Chefe do Poder
Executivo, emitindo parecer prévio que deverd ser encaminhado ao Poder Legislativo;
i) julgar as contas de administradores, piiblicos ou privados, responsiveis por dinheiros,
bens e valores puiblicos da administragio direta e indireta; ih) apreciar, para fing de
registro, a legalidade dos atos de admissfo de pessoal da administracfic direta e indireta,
bem come os atos de concessfo de aposentadoria, reformas ¢ pensdes; iv) realizar
auditorias de natureza contébil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades. administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio e demais
entidades que, de qualquer forma, recebam dinheiro piblico ou administrem. bens e
valores puiblicos; v) fiscalizar recursos repassados pelas Entidades Federadas a outras
Entidades da Federacdo, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres; vi) aplicar sancées previstas em lei aos responsdveis por atos ilegais que
importern despesa ou irregularidade de contas; vii) assinalar prazo para que érgédo ou
entidade (piblica ou privada, desde que seja responsdvel por dinheiro ou valores
piiblicos) adote providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada a
ilegalidade, bem como sustar o ato em caso de descumprimento, devendo, neste caso,
comunicar a decisio ao Poder Legislativo.

A propésito da competéncia dos Tribunais de Contas para sustagfio de contratos,
merece destaque a divergéneia doutrindria que envolve especificamente a interpretagio
dos §8 1°e 2° do art. 71 da Constituigiio Federal de 1988, que possuem, respectivamente,
a seguinte redagho:

“8& 1° - No caso de contrato, o ato de sustagfio sera adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de imediato,
a0 Poder Executivo as medidas cabiveis™.

“8 2° - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no
prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no
pardgrafo anterior, o Tribunal decidiré a respeito.”

Entendemos que ao Tribunal de Contas, subsidiariamente, apds a inércia do Poder
Legislativo em praticar ato tendente a sustar o contrato acoimado de ilegal, no prazo de
90 (noventa) dias, caberd decidir a respeito, podendo, inclusive, em razio da sua natureza
juridica de érgio constitucional autdnomo, proceder & sustagdo do contrato, sendo
esta possibilidade decorréncia 16gica do seu poder de fiscalizacfo ¢ repressiic de
irregularidades, sobretudo de condutas omissivas dos Poderes Legislativo e Executivo,
que porventura venham a causar danos & coletividade.”

5 Neste sentide apresenta-se a ligio de Carlos' Roberto Siqueira Castro, invocando o entendimento de
Celso Bandeira de Mello: “[...] Neste ponto, meu entendimento afina-se com o do ilustre e estimado
colega de Sfio Paulo, Celso Bandeira de Mello, para qusm a decisio e as providéncias da Corte de
Contas assumiriie, em tal conjectura, cavfiter autbnomo e definitive. A nfio ser assim, estar-se-ia
fazendo letra morta daquele comando constitucional e esvaziando-se por complete o permissivo da
intervengiio subsididria do érgfio constitucional de controle externo para suprimento da inéreia dos
Paderes em cansa.”, CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. “A atuagiio do Tribunal de Contas em. face
da separagio de poderes do Estado”. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, Rio
de Faneiro, n,° 38, out/dez. 1997, pp. 40-56. Apresenta-se ainda malis radical a posigio de José
Afanso da Silva, pots admite que os Tribunais de Contas poderiam, inclusive, declarar a nulidade do
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Pois bem. Analisadas algumas competéncias dos Tribunais de Contas, pode-se
depreender a sua importincia no sistema de freios e contrapesos instituido pela
Constituigﬁo da Rep.g’lblica, mormente no que diz respeito & atuagio financeira,
orgamentdria e contdbil dos Trés Poderes da Republica.

Importante frisar, porém, que se os Tribunais de Contas, por deliberacfio dos seus
Conselheirqs ou por atos de seus servidores, se descurarem das formalidades legais
para a prética dos atos que lbe sfio préprios, ou atuarem com a inobservincia dos
principios constitucionais aplicaveis 4 Administragio Pablica (art. 37, caput, da
Constitui¢iio Federal de 1988), e se esta conduta vier a causar danos a terceiros, possivel
gerd o surgimento .d.o dever de indenizar. Neste sentido, passa-se a analisar o regime
geral de responsabilizagfo civil estatal, que é perfeitamente aplicdvel acs atos oriundos
dos Tribunais de Contas,

IIT - A Responsabilidade Civil Estatal

Inicialmente se faz necessério analisar o conceito de responsabilidade civil para,
apds, trazer as imbricagdes do instituto no que diz respeito & sua aplicacio s relacdes
jurfdicas submetidas aos Tribunais de Contas.

A esse respeito, ndo custa Jembrar que a ordem juridica brasileira estd constituida
em um Estado de Direito, que, por se submeter as regras juridicas per ele editadas, tem
no principio da responsabilizacfio civil um de seus pilares, como decorréncia légica do
ptincipio daigualdade.®

No entanto, mais importante do que formular o conceito de responsabilidade civil
é registrar que o atual Cédigo Civil editado em 2002, no art. 9277, em obediéncia ao
regramento contido no art. 5.°, incisos V e X, da Constituigio Federal 1988, alude ao
dever de indenizar como sendo uma obrigagfio legal. Este é o norte para toda a teoria da
responsabilidade civil, mormente a responsabilizacdo civil piblica, eis que representa a
propria idéia de justica democrética,

_Assim, o conceilo de responsabilidade civil estd diretamente atrelado A nogfio de
obrigacfio, sendo correto afirmar-se que, em regra, estard presente o dever de indenizar,
isto &, a responsabilidade civil, sempre que uma obrigagio juridica, prevista na lei

contrato diante da omissio do Poderes Legislativo ou Executivo: “Se o Congresso ou o Poder
Executive, no prazo de noventa dias, nfio tomar providéncias, ou seja, silenciar, af siin & que cabe ao
Tribunal decidir a respeito. Ouira questiio deixada ao intérprete refere-se ao conteddo dessa decisdo,
que, a nds, nos parece ser a da declaragfio de nulidade do contrate e eventual imputagfio de débito ou
mulea [...].” SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 10° ed. Sio Paulo:
Malheires, 1995, Por sua vez, em sentido diametralmente oposto, o Professor de Direito
Constitucional e Procurador do Estado do Rio de Janeiro Luis Roberto Barroso expde seu entendimento
nos seguintes termos: “[...] Decidird, por certo, sobre a legalidade ou niio do contrato, & da respectiva
despesa, para o fim de julgamento das contas do administrador. Nfic & razodvel supor; b vista da
partilha constitucional de competéncias vigente no direito brasileiro, que o Tribunal de Contas
possa, sobrepondo seu préprie jufzo ao do administrador e a0 do érefo ao qual presta auxilio, sustar
aquilo que o Executive e o Legislativo entendem ser vilido. E preciso nio esquecer: a fiscalizacfio
contdbil, financeira, orgamentéria ¢ patrimonial é exercida, mediante controle externo, pelo

Congresso Nacional, com o “auxifio dos Tribunais de Contas”. Por evidente, a dltima palavra é do

Grgio Legislativo, g nfo do Tribunal de Contas.” BARROSO, Lufs Robeito, “Tribunais de Contas:
algumas incompet@ncias™. Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro, n.? 203, jan./mar.
1996, pp. 131-140,

§ %E(%LO’ g(;a;sn Anidnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 13. ed. Sfic Paulo: Malheiros,
, D .

7 l“ \ 't 927 - Aquele que, por ato ilicite (arts. 186 ¢ 187), causar dano a outrem, fica obrigade a repard-
o,
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(responsabilidade civil extracontratual) ou no acorde de vontades (responsabilidade
contratual) restar descumprida.

Portanto, diante do acima exposto, pode-se conceituar responsabilidade civil® como
sendo um dever juridico sucessivg, que surge em decorréneia da violagio de uma
obrigagtio imposta por lei ou por acofdo de vontade das partes (dever juridico origindrio),
oriunda de acdio ou omissdio voluntdrias e especiticas (quando hé o dever legal ou
razodvel de agir), sempre que tal situagfio gerar um dano a wm bem juridicamente
protegido, que seréd restaurado via pagamento de uma indenizacfio, em regra, em dinheiro,?

No que diz respeito a responsabilizagfo civil das pessoas jurfdicas de direito pablico,
pode-se afirmar que desde o direito romano o instituto sofreu sensivel evolugdo, iniciada
com a teoria da total irresponsabilidade civil do Estado', passando pelas teorias
subjetivas do direito privado (distingdo entre atos de império e atos de gestio ¢ culpa
in eligendo € culpa in vigilando), seguindo-se pela teoria subjetiva do direilo piblico,
fulcrada na culpa andnima e da falta do servigo, até chegar & teoria objetiva, baseada na
tearia do risco administrativo, hoje prevista no art. 37, § 6°, da Constituigo Federal de
1988 ¢ no art. 43 do Cédigo Civil de 2002,

Diz-se que ha responsabilidade civil objetiva do Estado quando néo se busca na
conduta do agente piblico causador do dano o elemento culpa. Basta a conduta injusta
(agio ou omissdo especifica), o dano e o nexo de causalidade, sendo que ao suposto
lesado caberd demonstrar (e provar, ante a méxima romana allegatio et non probatio
quasi non allegatio) os trés elementos indicados, invertendo-se para o causador do
dano — no caso, 0 Hstado — o 6nus de provar as excludentes do nexo causal, que se

$ Sergio Cavalieri Filho chega ao conceito de responsabilidade civil partindo da nogio do gue seja
dever juridico origindrio e dever jurfdico sucessivo. Adverte o afamado civilista que dever juridico
origindrio ¢ “a conduta externa de vma pessoa imposta pelo Dircito Pasitivo por exigéncia da
convivéneia social”, isto ¢, nada mais do que uma abrigagfio, sendo certo que, a violagfo desse dever
faz exsurgir um dever juridico sucessivo, também chamado de secunddrio, que & o de indenizar o
projuizo, de restanrar a relagio jurfdica violada. CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de
Responsabilidade Civil. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003, pp. 23-26,

9 Os arts. 944 a 954 do Codigo Civil de 2002 disciplinam a indenizagio como censegiiéneia do dever
de indenizar & prevéem, além do dinheire, outras formas de indenizacBes, tais como o pagamento de
penséio alimentfcia, despesas com funeral, tratamento de saiide, etc. Sergio Cavalieri Filho chega ao
conceito de responsabilidade civil partindo da nogfio do que seja dever juridico origindrio e dever
juridico sucessivo. Adverte o afamado civilista que dever juridico origindrio £ *a conduta externa de
uma passoa impostz pelo Direito Positive por exigéncia da convivéncia social”, isto &, nada mais do
que uma obrigacio, sendo certo que, a violagho desse dever faz exsurgir um dever juridico sucessivo,
também chamado de secunddrio, que é o de indenizar o prejulzo, de restaurar a relagio juridica
vioiada, CAVALIERI FILHOQ, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. Ob. Cii., pp. 25-26.

19 Maria Sylvia Zanella Di Pietro aduz que a tese da itresponsabilidade estatal estava fincada na nogfio
de soberania, eis que responsabilizar o Bstado por atos de seus agentes seria iguald-lo aos seus suditos,
fato que porla em risco a mencionada soberania estatal, Confira-se: A teoria da irresponsabilidads
foi adotada na época dos Hstados absclutos e repousava fundamentalmente na idéia de soberania: O
Estade dispbe de antoridade incontestivel perante o sidito; ele exerce a tntela do direito, néio
podendo, por isso, agir contra ele; daf os principios de que o rei niio pode errar (the King can do ro
wrong, le roi ne peut mal faire) e o de que ‘aquilo que agrada ao principe tem forga de lei’ (guod
principi placwit habet legis vigorem), Quaiquer responsabilidade atribufda ao Estado significaria
colocd-lo no mesmo nivel gue o sddito, em desrespeito a sua soberania”. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrative. 4. ed. Sfe Paulo: Atlas, 2002, p. 525.

I Para uma profunda compreensdo da evolugdio histérica do instituto da respensabilidade civil do
Estado remete-se o leitor, por todos, & obra de José de Aguiar Dias. DIAS, José de Agniar. Da
Responsabilidade Civil, Rio de Janeivo: Porense, 1944, tome I; e, também, & obra de José Cretella
Janior, CRETELA JR., José. O Estade ¢ a Obrigaglio de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro:-Forense,
2002.

158 R. Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (63), 2008

resumern no fato exclusivoe da vilima, no fato de terceiro, ou em situagdes que traduzam
caso fortuito ou forga maior.

Retomando a linha de raciocinio, a responsabilidade civil objetiva estatal encontra
fundamento na teoria do risco administrativo'?, eis que deve prevalecer a méaxima que
conduz ao dever de indenizar da “sociedade” em razio da atividade estatal que a ela,
embora de risco, traz, na maioria das vezes, beneficios. Quer-se dizer que se asociedade
tira p_rovcito de determinada atividade estatal que, por sua vez, gera risco de dano a
terceiros que compdem o proprio corpo social, deve ela arcar (e repartir) o énus de
indenizar os prejuizos causados, independentemente da existéncia (e nio da prova) do
elemento culpa, isto &, da presenga de conduta negligente, imperita ou imprudente.

Afirme-se, como regra, que o ato da administraciio capaz de deflagrar o dever de
indenizar do Estado deverd ser ilicito. Excepcionalmente, contudo, as pessoas jurfdicas
de direito publico poderfio vir a responder por danos oriundos de condutas licitas. Esta
situagiio ocorrerd quando houver expressa previsfio legal ou quando a atividade
administrativa impuser sacrificio especial, irrazodvel, injusto’®, anormal e excepcional
a0 direito.do administrado'.

12 Patrfcia Ribeiro Serra Vicira bem elenca as espécies de risco que fundamentam a responsabilidade
civil objetiva: “Pelo risco-proveito considern-se como responsdvel aquele que tira vantagem
econdmica de atividade danosa, com base no prinefpio de que do lucro nasce o encarge. A nogio & a
de que o dano deve ser reparade por aquele que retira algum praveito da atividade lesiva, (...).
Segundo 1'1sco—prof|s.~;30nal, o dever de indenizar ¢ eriundo da atividade ou profissio exercida pelo
lesado. Bssa modalidade deu ensejo as reparagdes decorrentes dos acidentes de trabalho
mdependantan}sntel da existéncia de culpa do empregador. A reparagiio, pelo risco-cxcepcional, da-
se em cgnseqhélgcga de uma situaglo de risce gravosa, de cardter excepcional, & coletividade, por
exploragio de atividade de alta periculosidade (exploragfio de energia nuclear, materiais radicativos
etc). O risco-criado nada.mais ¢, concordando-se aqui com o professor Caic Métio da Silva Pereira,
do que a ampliagfio do risco-proveito. Basta o funcionamento de determinada atividade por alguém
para que este seja responsdvel pelos eventos danosos, visto que criou o perigo, sendo iscnto apenas
por ocasido da prova de que tomou todas as medidas prudentes para evitéd-lo. O risco-integral & &
espécie mais extremada dentre as decorrentes da doutrina reividicadora do risco, porque imp@e o
dever de indenizar até mesmo quando se 2 rompimento do nexo cawsal, Ou seja, o duano & suficionte
0 que afas.ta gua]quer tipo de trabalho com excludentes de responsabilidade civil, In: A Responsabilidade:
Civil Objetiva no Direito de Danos. Ob. cit. pp. 115-116. Acrescente-se o risco administrativo
tatade pela Autora citada na secfio 5, do cap. 1, da tese, que fundamenta a responsabilidade civil das
pessoas juridicas de direito piblico ¢ das pessoas privadas prestadoras de servigos priblicos. A Autora
ﬁztada bem fundamenta o dever objetivo de indenizar nos principios da equidade e da solidariedade:

A responsabilidade objetiva se vem desenvolvendo sob o marto dos principios da equidade — quem
lucra com uma atividade ou situagfo responde pelo risco ou prejuizos dela provenientes (ubi
commoda, ibi incommoda) — e da solidariedade — mesmo aquele que tenha sido o responsavel
especifico por um dano, por obediéncia a um padrdo ético de justiga social, deve também arcar com

o ressarcimento 2 vitima,” Tese cit. pp. 3-4.

13 Celso Ribeiro Bastos fundamenta a possibilidade de as pessoas juridicas de direito priblice responderem
por atos licitos na chamada teoria de ato injusto. Confira-se: “A segunda razdio de ser da
responsabilizagfio do Poder Piblice é a pritica de um ato injusto, é dizer, embora fruto de um
comportamento legal, a atuagfio do Estado acaba por fazer incidir sobre uma ou algumas pessoas
bem individualizadas, os Gnus cuja contrapartida é um beneffcio que aproveita a toda a sociedade:
Ndo & porque o ato é l‘icito que ele deixa de ser passivel de indenizagfio. Esta serd devida toda vez que
acorrer um dano patcimonial suportado por alguns em proveits do bem comum, Essa justificativa
do ato injusto ¢ importante para explicar os casos de responsabilidade objetiva ¢o Estado, na qual
este responde mesmo (endo agido com a cautels, 2 prudéneia e a perfcia requeridas pela lei. (.). A
teoria do ato injusto serve também para explicar por que o Estado responde por danos causados por
um comportamente integralmente licito. Quando constréi um viaduto, on um elevado, por exemplo.
mesmo que se tenha pautado pela mais estrita legalidade, se causou danos extraordindrios, isto &, qué
val além ”do risco normal a que todos estio sujeitos por viversm em sociedade, o estado tem que
lln’;l?[.mi%g . In: Comentdrios & Constituicio do Brasil, Sdo Paulo: Saraiva, 1992, v. 3, Tomo 101, pp.

" No mesmo sentido apresenta-se a ligho de Juan Carlos Cassagne, verbis: “Exisien algunas condiciones
que, por ser comunes a la responabilidad por acio ilegitimo, han sido ya analizadas al tratar los
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Mas nio basta uma conduta administrativa (licita ou ilicita) para que o Estado seja
obrigado a indenizar, O suposto lesado tem que comprovar um dano indenizdvel, que
poderd ser patrimonial ou extrapatrimonial ¢moral), pois € possivel haver responsabilidade
sem culpa, mas impossivel o serd se ausente o dano. A conclusdo, apesar de simples, ¢
de suma importancia, eis que ndo hafalar-se em dever de indenizar alguém sem que este
tenha sofrido efetivo prejuizo. Por dltimo, o lesado ainda terd de comprovar o nexo de
causalidade entre os dois elementos anteriores, sem o que inexistird o dever de indenizar,

Analisadas as principais peculiaridades da responsabilizacfo civil estatal, passa-
se s hipéteses de responsabilidade civil em razéo de atos emanados dos Tribunais de
Contas, iniciando-se por investigar quem ird se apresentar como responsdvel pelos
seus atos que porventura causemn danos a lerceiros.

IV - Responsabilidade Civil do Estado por Atos Emanados dos Tribunais de Contas

Deve-se, de logo, afastar a responsabilidade civil do préprio Tribunal de Constas,
eis que, niio obstante ostentar independéncia oriunda do texto constitucional, possui,
como visto, natureza juridica de érgfo publico, destituido, portanio, de personalidade
jurfdica, situagio que conduz a imputagio de sua manifesiagéio de vontade & Entidade
Politica 2 qual estd vinculado®®, com base na teoria objetiva prevista no art. 37, § 6°, da
Constituigio Federal de 1988 e no art. 43, do Cédigo Civil de 2002,

Neste contexto, s¢ um dano advier de um ato ou de uma omissdo especilica dos
Conselheiros ou mesmo de servidores lotados em um Tribunal de Contas, o dever de
indenizar caberd & Unifo Federal, aos Estados on ao Distrito Federal ou aos Municipios,
conforme a Corte de Contas seja federal (Tribunal de Contas da Unifio), estadual ou
distrital (Tribunal de Contas do Esatado ou Tribunal de Contas do Distrito Federal) on
municipal (Tribunal de Contas do Municipio), restando s pessoas juridicas de direito
piiblico, em cada caso, buscar o direito de regresso contra o servidor causador do dano,
com fundamento na teoria subjetiva, baseada na culpa ou no dolo, como determina a
parte final do art. 37, § 6°, da Constituigio Federal de 1988.

Frise-se que nio obstante o texto constitucional aduzir serem os Tribunais de
Contas érgios constitucionais autdnomos, de aux{lio do Poder Legislativo, a sua atuagio
& de natureza administrativa e nfio patlamentar, sendo, por isso, imperiosa a aplicagfio
da teoria do risco administrativo que fundamenta a responsabilizagiio objetiva das
pessoas juridicas de direito publico para disciplinar a atuaciio das Cortes de Contas.

A conclusfio acima apresentada ¢ de suma importéincia pois, a se entender que os
atos emanados das Cortes de Contas possuem a natureza juridica de ato legislativo

presupucestos que determinan esa clase de responsabilidad, y que se refieren a: 1) la imputabiliad
matertal del acio (hecho, acto administrativo, reglamento o ley) a un érgano del Estado; 2) la
existencia de un dafio clerto en los derechos del pariicular afectodo; y 3) la conexidn cavsal entre
el acto {indivicual o general) y el dafio hecho al administrado. Com posterioridad, a saber: a) la
necesaria verificacion de un perjuicio especial en el afectado y b} ausencia de un deber juridico de
soportar el dafio”. CASSAGNE, Juan Cartlos. Derecho Administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo-
Perrot, 2002, Tomo I, p. 512. Com o mesmo entendimento é a doutrina de Diogo Freitas do
Amaral, In Dieito Administrativo, 2, ed. Lisboa: Almedina, 2000, v. 1, pp. 472-473.

s No que diz respeito & conduta da Administragio Priblica para deflagrar o dever de indenizar sfio
importantes as consideragdes de Custave Peisier, que bem fundamenta a manifestagio estatal na
Teoria do Orgdo, que, segundo ele, entende o Estado como um “organismo vivo”, que por meio de
seus orgles realiza suas fungSes, Trata-se, portanto, de uma visfio organicista. A vontade da
administragiio ptiblica e daqueles que agem em Seun nome possuem relagfio direta, uma vez que oS atos
de seus funcionérios sio os atos do Estado, que refletem, portanto, a sua vontade. Tem-se, portanto,
a nogio de unidade entre ambos, A atividade do funciondrio configura-se como sendo a do érgio do
qual ele faz parte ou do préprio Estade, PEISIER, Gustave. Droit Administratif. 13, ed. Paris:
Mémentos Dalloz, 1987, p. 137.
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tipico, deixariam de estar inseridos na regra comum dos atos administrativos para
assarem & disciplina especial dos atos emanados do Poder Legislativo que, segundo
alguns autores, apresentam um dos dltimos redutos da teoria da irresponsabilidade
civil do Estado's,
A partir da premissa fixada anteriormente, passa-se a abordar algumas hipéteses
mais controvertidas de responsabilizagio civil do Estado por atos praticades pelos
Tribunais de Contas, & luz de sua competéncia constitucional

A) A responsabilidade civil decorrente da aplicacfio de penalidades

Cormo visto, aos Tribunais de Contas, diante da norma prevista no art. 71, V1II, da
Constituigio Federal de 1988 (art. 46 da Lei Federal n° 8.443, de 16 de julho de 1992 Lei
Orgnica do ‘Iribunal de Contas da Unido), compete aplicar, acs responsdveis por atos
ilegais ou irregulares que importarem em despesa piiblica, as san¢des previstas em let,
que poderdo ser de natureza pecunidria ou administrativa, sendo exemplo desta dltima
a declaragfo de inidoneidade de uma empresa para fins de contratagio com a
Administracio Piblica.

Por certo, a atuagio das Cortes de Contas como 6rgio sancionatério deve respeitar
a dicgdo do art. 5°, inciso LV, da Constituigio Federal de 1988. Isto é, a atvagio
sanqiqnaté_rm dos Tribunais de Conas deve ser precedida de regular processo
3d}nm1s|$rat1vo em que reste garantido ao acusado o direito ao contraditéric e 4 ampla

efesa.

* Jean Rivero, apGs assinalar que para se analisaw a responsabilidade civil do Estado por ato legislativo
deve-se separar o dano oriundo da atividade do parlamento ¢ o dano oriundo da lei, asseverou que,
neste segundo caso, deve prevalecer a teoria da inesponsabilidade estatal. Confiram-se as palavras
do prépric jurista citado: “Se nada estiver previsto, o principio tradicional é o da irresponsabilidade
do BEstado legislador: como regra geral, os sacrificios que a lei pode impor aos cidadios nio deveriam
ser compepsaclos por uma indenizagio quando o préprio legislador nfio encarou essa indenizagio, O
principio justifica-sc facilmente: & juridica e politicamente impossivel uma culpa na actividude
legislativa, soberana por defini¢ho. Por outro lado, o juiz niio poderia, sem emendar a vontade do
legisladar, quer dizer, sem se substituir a este, fazer derivar da lei uma responsabilidade sem culpa”,
RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 1975, p. 340. A irresponsabilidade civil
estatal em razdo de atos legislativos tipicos apresenta vérios fundamentos, merecendo destaque
aqueles apontades por José Cretella Tinior, que argumentou: “em primeiro fugar, com a soberania do
Parlamento e com a consideragfio de que a lej € a sintese da vontade geral da nagio; em segundo logar,
refletia-se, se a lei profbe certa atividade & porque esta € prejudicial, injusta ou, pelo menos, em
desacordo com o direito; em terceiro lugat, se o juiz atribui responsabilidade A lei, estd sobrepondo-
se ou substituindo o legislador, invadindo, nesse casa, a esfera legislativa; em quarto lugar, o niimero
de pessoas abrangidas pelas leis, formais ou materiais, & cxtenso, 1io genérico, que o prejufzo se
teparte por todos.” CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a Chbrigagio de Indenizar. 2, ed. Rio de
Jangiro: Forense, 2002, p. 150,

i NGS['E? sentido apresenta-se a doutrina de Marianna Souza Soares Montebello: “Tendo em vista que
as deliberagbes adotadas em tais processos podem resultar em acérdiios condenatérios, envelvendo

. dimputagdo de débito ou de multa, é imperativo que se desenvolvam 4 lnz do principie constitucional
do due process of kaw, com rigorosa abservéncia do contraditério e da ampla defesa, Nesse sentido,
todos os processos relacionados 3 apuragio de responsabilidades pressupSem a citagie do agente
para ?pl‘esentar defesa e, se houver débito, para recolher a quantia devida, tendo aplicagfio, aqui
tarnl)_em, o instituto da revelia. Demais disso, 6 assegurada a intervengfio cbrigatéria do Ministéric
Piblico que atua junto aos Tribunais de Contas, sob pena de nulidade absoluta,” In “Os Tribunais de
Contas e o conirole das finangas piblicas”, Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
Ano XVII, n.° 2, 1999, ’
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Caso os Tribunais de Contas venham a se descurar desta formalidade e deliberem
pela aplicacio de uma sangéo & determinada pessoa, em havendo dano, possivel serd o
dever de indenizar da pessoa juridica de direito ptiblico a que estiver vinculada a Corte
de Contas. Fntendemos que o dever de indenizar também se fard presente casa g
penalidade seja manifestamente itrazodvel ante a gravidade do delito, sitnaciio que, 3
luz do caso concreto, acabe por impingir ao ato punitive a pecha de ilegalidade poy
desvio de finalidade.

Destaque-se que aqui, como em todas as outras hipéteses de responsabilizago
civil estatal, a conduta danosa, o dano e o nexo de causalidade t&m, necessariamente,
de ser provados pelo suposto lesade, sob pena de néo restar configurado o dever de
indenizar.

B) A responsabilidade civil decorrente da sustagfio de atos e contratos

Apresenta-se de grande importincia no controle da legalidade a possibilidade de
as Cortes de Contas sustarem atos ilegais emanados dos Trés Poderes da Repiiblica
que, porventura, causem danos ao Erério.

Considerando que neste caso — como em sua grande maioria — o controle dos
Tribunais de Contas ocorre em tempo posterior ao ato praticado, entendemos que a
sustacdo deve ser precedida de regular processo administrativo em que se garanta aos
interessados no ato acoimado de ilegal o direito ao contraditério e & ampla defesa.'®

18 Cabe transcrever, neste sentido, decisfio proferida pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal: “EMENTA;
I. Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos (Constitnigio Federal de 1988, art.
71, IX e §8 1° e 2°). O Tribunal de Contas da Unifio - embora nfo tenha poder para anular ou sustar
contratos administrativos - tem competéncia, conforme o art. 71, IX, para determinar & autoridade
administrativa que promova a anulagio de contrato e, se for o caso, da licitagio de que se originan,
71, Tribunal de Contas: processo de representagdo fundado em invalidade de contrato administrativo:
incidéncia das garantias do devido processo legal e do contraditdrie ¢ ampla defesa, que imp&em
assegurar aos interessados, a comecar do pagticular contratante, a ciéncia de sua instauragio e as
intervengtes cabiveis. Decisiio pele Tribunal de Contas da Unifio de um processo de representagia,
do que resulfou injungfio A antarquia para anular licitagio € o contrato jd celebrado e em comego de
execugiio com a licitante vencedora, sem que a essa sequer se desse ciéncia de sua instauragio:
nulidade. Os mais elementares coroldrios da garantia constitucional de contraditério e da ampla
defesa sfio o ciéneia dada ao interessado. da instauragfio do processo e a oportunidade de se manifestar
¢ produzir ou requerer a producgfio de provas; de cutre lado, se se impde a garantia do devido processo
legal acs procedimentos administrativos comuns, a fortiori, é irrecusdvel que a ela hd de submeter-
se o desempenho de todas as fungBes de centrole do Tribunal de Contas, de coloride quase -
jurisdicional. A incidéncia imediata das garantias constitucionais referidas dispensariam previsio
legal expressa de audiéncia dos interessados; de quakquer modo, nada exclui os procedimentos do
Tribunal de Contas da aplicagfio subsididria da lei geral de processo administrativo federal (Lei
9.784, de 29 de janeiro de 1999), que assegura aos administrados, entre outros, o direito a “ter
ciéncia da tramitagfo dos processos administrativos em que tenha a condiglio de interessado, ter
vista dos autos (art. 3°, II), formular alegacGes e apresentar documentos antes da decisfo, os quais
seriio objeto de consideragiio pelo drgfo competente”. A oportunidade de defesa assegurada ao
interessado hd de ser prévia A decisfio, néio lhe suprindo a falta a admissibilidade de recurso, mormente
quando o dnico admissfvel & o de reexame pelo mesmo plendrio do Tribunal de Contas da Unige, de
que emanou & decisfio.”, grifamos. (MS 23550 / DF — Distrito Federal. Orgio Julgador: Tribunal
Pleno Relator: Min, Marco Aurélio. Rel, Acérdiio: Min. Sepdlveda Pertence. Julgamento: 04, do
abril de 2001. Publicagio: DJ Data 31 de outubro de 2001 pp. - 00006, Ementa vol-02050-3 p.-
00534).
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Desta forma, 1.g., caso a Corte de Contas entenda ilegal o ato de concesséo de um
peneficio previdencidrio ou niie registre um ato de aposentadoria e, por isso, manifeste

- a intenglo de sustd-lo, deverd, antes de assim proceder, instaurar regular processo

administrativo, uma vez que a deliberagfio a ser tomada afetard patriménio juridico de
terceiro que, possivelmente de boa-f¢, usufrui ou usufruitia dos efeitos materiais do ato
questionado._ _ _

Com efeito, em situagGes normais, cumpre asseverar que em nfio sendo observadas
as formalidades acima mencionadas, isto €, caso o Tribunal de Contas suste o ato tido
por ilegal sem a oitiva dos terceiros interessados na sua manutengio no ordenamento
jurfdico, ou o ato de sustagdio apresente-se despido de razoabilidade de modo a
contigurar desvio de finalidade'®, cm havendo danos e configurado o nexo de causalidade,
patente yestard o dever de indenizar da pessoa juridica a que estiver vinculado o Tribu-
nal.

Deve-se registrar, no entanto, que em situagdes concretas manifestamente ilegais
que poSsaIm causar danos de diffcil reparacfio & ordem e s finangas piiblica, os Tribunais
de Contas podem sustar, liminarmente, sem a oitiva prévia da parte interessada
(postergando-se, assim pata momento futuro o contraditorio e a ampla defesa, que no
caso, ndo estdo sendo suprimidos do interessado), o ato ilegal e os seus efeitos,
ntilizando-se do seu poder geral de cautela, que deverd estar previsto na legislacio que
rege a Corte de Contas. Este o entendimento firmado, em juizo de cognigiio sumdria,
pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal, em decisio monocratica do Min. Gilmar Mendes,
que por sua importincia merece ser transcrita, verbis:

“Decisdo: Trata-se de Mandado de Seguranca impetrado
pelos militares reformados, Ezequiel Estevam de Moura e Jado
Batista de Almeida, contra decisdo do Presidente do Tribunal
de Contas da Unido, que determinou a suspensdo do pagamento
dos proventos dos impetrantes previsto para o dia 4 de novembro
passado. Alega-se ilegalidade do ato e abuso de poder do

! Neste sentido, regisire-se o enlendimento firmado pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal: “Ementa:
- Recurse extraordinfrio. Acho direta de inconstitucionalidade. 2. Pedido acolhide, em parte, pelo
Tribunal de Justiga catarinense, para declarar a inconstitucionalidade dos arts. 76 e. 77, incisos I, I,
IV, V, Vl e VI, da Lei Complementar n.° 31, de 1990. 3. Alegaciic de olensa ao art. 71, VIII, da
Constitui¢io Federal de 1988. 4. Parecer da PGE pelo provimente do recurso extraordindrio. 5.
Afastada a incompet&neia do Tribunal a quo para processar e julgar, originatiamente, a acfio direta
de inconstitucionalidade de normas estaduais, em face de expresso dispositivo da Constituigio do
mesmo Estado. 6, Recurse extraordindrio conhecido e provido para julgar improcedente a agéo
direta de inconstitucionalidade e declarar a constitucionalidade dos arts. 76 ¢ 77, incisos L, 1T, IV, V,
VI e VIL, ambos da Lei Complementar n.* 31, de 27 de setembro de 1990, do Estado de Santa
Catarina. 7. N#o é possivel, efetivamente, entender que as decistes das Cortes de Contas, no
exercicio de sna competéncia constitucional, nio possuam teor de coercibilidade. Possibilidade de
impor sangBes, assim como a lei disciplinar, 8, Certo estd gue, na hipdtese de abuso no exercicio
dessas atribuigdes por agentes da fiscalizagio dos Tribunais de Contas, ou de desvio de poder, os

. Sujeitos passives das sanglies impostas possuem os meios que a ordem jurfdica contém para o
controle de legalidade dos atos de quem quer que exerca parcela de autoridade ou poder, garantidos,
4 tanto, ampla defesa e o devido processo legal. 9. As normas Impugnadas prevéem possam as multas
ser dosadas, até o mdximo consignado nessas regras legais, Disso resulta a possibilidade, sempre, de
se estabelecer relagfio de proporcionalidade entre o dano e a multa.”. Grifamos. (RE 190985 / SC -
Santa Catarina, Orgfio Julgador: Tribunal Plene Relator{a): Min, Neri da Silveira. Julgamento: 14
de gfivcreiro de 1996, Publicaciio: DI Data 24 de agoste de 2001pp.-00061 Ementa vol. 02040-06
p. 01194),
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Presidente do Tribunal de Contas da Unido, porque a questdo
ndo teria sido submetida ao Conselho Disciplinar dqg
Aerondutica, fato que estaria a configurar ofensa ao direito de
defesa, garantido pela Constituicdo. Acrescenta-se que ndo
podem os ilmpetrantes “ser penalizados pela inércia dg
administracdo piblica, que em momento algum instaurou o
procedimento para apurar as irregularidades”. Ressalta-se que,
com base no Decreto no 71.500, de 1972, a administragdio dg
Base Aérea de Natal poderia ter instaurado o Conselho
Disciplinar para adogdo das medidas almejadas pelo Tribungl
de Contas da Unidio, mas que nido poderia aquele Orgdo
bloguear os proventos dos militares sem contraditorio e amplg
defesa. Solicita-se, por fim, a concessio de medida liminar parq
determinar o desblogueio do pagamento dos provenios, aié
decisdlo final sobre a questdo, a ser proferida pelo Conselho
Disciplinar, na forma como determina o Estatuto dos Militares.
Em resposta ao pedido de informagdes, o Tribunal de Contas dy
Unido afirma ndo haver direito liquido e certo a ser defendido,
diante da condenagdo criminal por falsidade das certidbes
utilizadas para obtengdo da reforma, fato que configurou
ilicitude do recebimento de proventos de inatividade. Além disso,
ressalta-se que, se direito liguido e certo existe a ser invocado,
este seria da Administracdoe Piblica, “pois a lei confere natureza
de titulo executdrio as referidas condenagdes penais (Codigo
Processo Penal, art. 63; Codigo Processe Civil art. 584, 1),
sendo o conteido declaratério destas complementado pela
norma que toraa certa obrigacdo de reparagdo de dano (Codigo
Penaid, art. 91, I}". Alega-se, ainda, que, uma vez ocortido o
trdnsito em julgado da decisdo condenatdria (5.9.2001 - p.109),
mesmo que declarada extinta a punibilidade, a execucdo no
Juizo civel pode ser promovida pela Administragdo, na forma do
art. 67, inciso Il do Cédigo Processo Penal. Acrescenta-se que,
diante da necessidade de preservar o interesse piblico e a res
publica, o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido
estabeleceu o seu poder geral de cautela (art. 276), que permite
ao Relator ou ao Presidente da Corte de Contas, em caso de
fundado receio de grave lesdo ao erdrio, adotar medida cautelar
para, entre outras providéncias, determinar a suspensilo do ato
ou do procedimento impugnado, nos termos do art. 45 da Lei no
8.443, de 16 de julho de 1992. Ressalta-se, por fim, que, a
prosperar a tese dos impetrantes, de que ndo poderiam ser
penalizados porque a Administracdo ndo instaurou
procedimento para apurar irregularidades nos atos de
concessio, “estar-se-ia por inviabilizar as demais espécies de
controle sobre a atuacéio da Administragdo Piiblica: o controle
Judicial e o Legislativo, este exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas”. Verifica-se que o Tribunal de Contas agiu com
amparo na Lei no 8.443, de 16 de julho de 1992, que the conferiu
competéncia para, verificada a ilegalidade de ato, sustar a sua
execucdo (art. 45), A suspensdo do pagamento dos beneficios
foi determinada como medida cautelar, até deciséio final sobre
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irregularidades constatadas em processo criminal, perante a
Justica Militar, irregularidades essas que configuram a
ilegalidade das concessbes. O plendrio desta Corte, em decisio
ro MS 24510 (19 de novembro de 2003), reconheceu a
legitimidade de norma regimental do Tribunal de Contas da
Unidio que prevé a decisdo de cardter cautelar. Dessa forma,
ndlo parece configurada a plausibilidade juridica do pedido.
Indefiro a liminar. Abra-se vista @ Procuradoria-Geral da
Republica. Publigue-se. Brasilia, 17 de dezembro de 2003, Min.
Gilmar Mendes Relator”®

Concluséo diferente nfio pode ser aplicada aos casos de sustagfio de contratos;
isto porque, diante do que antes expusemcs (nota de rodapé n° 5), apesar de apresentar-
se controvertida a interpretagdo dos § § 1° e 2° do art. 71, da Constituigio Federal de
1988, a nds patece possivel a sustagio dos coniratos que porventura estejam de forma
ilegal ou irregular e que, por isso, causem danos ao Erério.”

Destaque-se, no entanto, que para aqueles que defendem a impossibilidade de
snstacio de contratos pelos Tribunais de Contas, se assim procederem, poderda surgir
um ato inconstitucional passivel de gerar o dever de indenizar, caso reste comprovado
dano.

C) A responsabilidade civil decorrente da omisséo de fiscalizaciio

Em razio dos comandos previstos nos incisos 1V e V, ambos do art. 71 da Constitvigio
Federal de 1988, cabera aos Tribunais de Contas, por iniciativa prépria, ou mediante
provocaglio, a missio de exercer a fiscalizaglio por meio de inspeciies e auditorias de
patureza contdbil, financeira, orgamentaria, operacional ¢ patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativos, Executivo e Judicidrio, nas entidades que
compBem a administracfo piblica indireta e em pessoas jurfdicas particulares que
administrem valores ou bens piiblicos e, ainda, nas empresas supranacionais de cujo
capital social a Uniio Federal participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo.

Destaque-se que a afuagfo fiscalizatéria dos Tribunais de Contas néo se apresenta
como mera faculdade, mas sim como um verdadeiro dever de agir. Neste caso, se danos
advierem a terceiras pessoas em razio da auséncia ou falha na fiscalizagio dos Tribunais
de Contas, poderd surgir o dever de indenizar da pessoa jurfdica priblica a que estiver
vinculado. N

Deve-se chamar a atengio, neste ponto, para o fato de estar a se imputar ao Estado
odever de indenizar em razdo de uma omissio administrativa, situagiio que merece uma
analise mais pormenorizada, principalmente apds a vigéneia do Cédigo Civil de 2002,

Até o advento do Cdédige Civil de 2002, doutrina e jurisprudéncia majoritdrias
entendiam que as omissdes administrativas que causassem danos a terceiros gerariam

L% MS 24710 MC / DF — Medida Cautelar no Mandado de Seguranca. Supremo Tribunal Federal.

Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento 17 de dezembro de 2003. Pub. Didric da Justiga da Unifio
de 02de fevereiro de 2004, p. 00090,

' Nesto diapasfio, imagine-se a sustagiio de um contrato administrativo de concessfio sem a oitiva do
concessiondrio que, para vencer o certame licitatério, foi obrigado a contrair obrigagdes que
importam gastos de grande monta. Neste caso, a imediata sustagfio, sem o devido processo legal, é
possivel de causar danos e, se assim ocorrer, comprovado o nexo causal, patente restard o dever de
indenizar do Poder Piiblico.
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o dever de indenizar da pessoa jurfdica de direito pdblico, desde que restassem
comprovadas aculpa andnima ou a falta do servigo. Para essas situagdes, excetuava-se
a regra inserta no art. 37, § 6°, da Constituicio Federal de 1988 ¢ aplicava-se a teoria
subjetiva, baseada na culpa, sob o fundamento de sua previsdo no art. 15 do Cédigo
Civilde 1916.% d

Ocorre que o aludido art. 15 do Cédigo Civil de 1916 foi revogado pelas disposigoes
constantes no art. 43 do Cédigo Civil 2002, que praticamente repete o teor do art, 37, §
6.°, da Constituigio Federal de 1988, trazendo a legislagfo civil infraconstitucional o
teoria do risco administrativo para embasar a responsabilidade civil objetiva das pessoas
jurfdicas de direito pablico.

E se assim ocorreu, em razdo da legislagfio vigente no Brasil, ndo hd mais espago
para sustentar a responsabilidade subjetiva das pessoas juridicas de direito piblico,
baseada na culpa®. Nio fosse pela auséncia de norma legal neste sentido, mas, também,
em detrimento de regras explicitas e especificas em sentido contrério, que determinam a
incidéncia daresponsabilidade civil objetiva, baseada na teoria do risco administrativo. >

Comunga com o entendimento supra a autorizada doutrina da jurista Patricia Serra
Ribeiro Vieira, eis que, escrevendo ainda no perfodo de vacatio legis do Cddigo Civilde
2002, afirmou, verbis:

“Vé-se superada a celeuma em torno da inaplicabilidade
da teoria de responsabilidade objetiva aos atos omissivos do
Estado, pois revogado que estard o art. 15 do Codigo Civil
vigente, por falta, entdio, de fundarmentagdo legal, responderd o
Estado sem que se prove que faltou a dever legal ou procedeu de
forma contrdria ao direito; bastando, para tanto, a agdo ou
omissdo do Estado ligado & causa do dano. "™

2 Neste senlido, apresenta-se a ligio doutrindria de Celso Anténio Bandeira de Mello, In: Curso de
Direito Administrativo. 13. ed. SAo Paulo: Malheiros, 2000, pp. 818-819.

2 Sobre « teoria da responsabilidade civil objetiva, baseada no risco, agasalhada pelo art. 927 de
Codigo Civil de 2002, deve-se remeter o leitor a0 trabalho desenvolvido por Carlos Young Tolome,
In: TEPEDINO, Gustavo (Org.). A Parte Geral do Novo Cédige Civil. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, pp. 345-365.

% Digno registrar, entretanio, a dontrina de Fabiano Mendonga, que deixa de admitir a regponsabilidade
civil subjetiva das pessoas jurfdicas de direito piiblico apés a revogagfio do art. 15, do Cddigo Civil
de 1916 e a entrada em vigor do art. 43, do Cédige Civil de 2002, Vejamos, verbis. “Logo, embora
sem a abrangéneia de sew equivalente constitucional {na medida em que nio contempla as pessoas
juridicas de direito privado prestadoras de servigos piblicos, tema que foi grande inovagio do Texto
constitucional de 1988, malgrado a possibilidade de sua responsabilizago objetiva, nos termos da
Nova Lei, por cutro s dispositives; do o que, clare, ndo afasta o dever constitucienalmente
imposto), o art. 43 do Novo Cddigo, 4 semelhanga do art. 15 de seu antecessor — observando que
este contemplava responsabilidade subjetiva — tratou da responsabilidade do Estade. Cuidou, entéio,
de prever sua responsabilidade objetiva e o direito de regresso conira os responsdveis por culpa ou
dolo, sem discordar dos ditames constitucionais.” MENDONCA, Fabiano. Limites da
Responsabilidade do Estado. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 203.

25 () mesmo entendimento ¢ defendido por: TEPEDINO, Gustavo. A Evelugiio da Responsabilidade
Civil no Direito Brasileiro e sua Controvérsias na Atividade Estatal. Jn: Temas de Direito Civil. Ob.
cit. pp. 191-192, No mesme sentido apresenta-se a doutrina de MONTEIRO FILHO, Carlos
Edison do Rego. Problemas da responsabilidade civil do Estado. Revista Trimestral de Direito Civil
— RTDC. Rio de Janeiro, v. 3, n. 11, pp. 35-66, jul/set 2002, pp. 51-53.

% VIEIRA, Patricia Serra Ribeiro. in: Responsabilidade Civil Objetiva no Direito de Danos. Tese cit.,
. 96, Jofic Agnaldo Donizeti Gandini e Diana Paola da Silva Salomfo também chegaram a concluséo
de que a responsabilidade civil do Estado por conduta omissa é objetiva, regulada pela teoria do risco
administrative, defendo, inclusive, que tal entendimento vigora desde a promulgacfio da Constitvigio

166 R. Dir. Proc. Gegal, Rio de Janeiro, (63), 2008

Aceitar a responsabilidade civil subjetiva da administracfo piblica em casos de
omissoes especificas seria impor ao lesado o dever de provar urma conduta negligente,
tmprudente ou imperita do agente publico, situa¢io que o legislador, sobretudo o
constituctonal, buscou extirpar do ordenamento- juridico brasileiro. Advirta-se, por
oportuno, que ao lesado incumbird o daus da prova da omissfio estatal, isto €, do seu
dever de agir previsto em lei ou da manifesta irrazoabilidade da abstengéo, do dano e do
nexo de causalidade, ndo bastando singelas alegag@es, eis que, nos termos do surrado
procardo latino, allegatio et non probatio quasi non allegatio.

Por outro lado, ndo se pode chegar ao absurdo de imaginar que todas as situacdes
que configurarem omissdo estatal serfo passiveis de fazer surgir o dever de indenizar
das pessoas juridicas de direito piiblico, com fundamento na sua responsabilizagio
objetiva, O Bstado nfo pede ser concebido como um segurador universal#de todos os
males ocorridos na sociedade®, Somente as omissdes especificas, isto é, aquelas em
que o dever de agir estatal € imposto em lei, devem ser levadas em consideragio para a
deflagraciio do nexo de causalidade e, assim, da consedjiiente obrigagio de indenizar,
ante a regra inserta no art. 43 do Cédigo Civil de 2002. Em casos de cmissGes genéricas,
inexistird o dever de indenizar do Estado,?®

A se admitir que toda e qualquer omissfo estatal, isto &, tanto a omissfo especifica
quanto a omissfo genérica, sdo passfveis de fazer com que o Estado responda
objetivamente, estar-se-ia arraigando no direito brasileiro a teotia do risco integral, em
que o poder piblico sempre serd responsabilizado por qualquer dano sefrido por
qualquer pessoa, sob a alegacio de que houve omissido na prestagio de um setvigo
pidblico, mormente agora frente ao texto constitucional de 1983, repleio de normas

Federal de 1946, Confira-se: “Concluindo, pode-se afirmar que o legislador brasileiro, bem como a
doutrina e a jurisprudéneia, sempre tiveram clara & evolugfio da responsabilidade do Estado, sempre
no sentide de sua objetivagfio, afastando-se dua culpa e aproximando-se do risco, até assumi-lo,
sendo razodvel que se falasse cm algum tipo de respensabilidade subjetiva apenas no perfodo que vai
do infcio de vigéncia do antigo Cédigo Civil de 1916 até a promulgagio da Constituicio Federal de
1946, quando, promulgada esta, a responsabilidade do Estado passou a ser objetiva, ficando revogado
o Cédigo Civil” GANDINI, Agnaldo Donizeti; SALOMAOQ, Diana Paola da Silva, A Responsabilidade
Civil do Estado por Conduta Omissiva. fn: Revista de Direito Administrativo. Rio de. Janeiro, v,
232, pp. 199-230, abr/jun, 2003, p. 223.
¥ Confira-se, a respeito, 2 ligho, de Diogo Preitas Do Amaral, verbis: “Mas — jd o dissemos acima — a
redacgiio de nossa lei nfio deixa de ser prudente, como se impSe em matéria de responsabilidade
objectiva. Porque se o direito for aqui longe de mais, o Estado nfio terd capacidade financeira para
suportar o pagamento de todas as indemnizagBes a que fatalmente serd condenado. Além do que niio
parece acertado constrnir uma sociedade livre e pluralista na base da transferéncia de todos os riscos
da vida social dos individuos e das empresas para o Estado.” AMARAL, Diogo Freitas do. Direito
Administrativo. 2. ed. Lisboa: Almedina, 2000, v. 1, pp. 520-521.
Registre, porque oportuno, que nfio se desconhecem os estudos acerca da socializagiio dos riscos,
bem como da viabilidade da criagio de um seguro social a ser gerido pelo Estado, mas custeado por
toda a sociedade, para indenizar os danos nas sitnagdes em que nio for possivel descobrir ¢ seu
causador, sempre com fundamento na teoria da solidariedade social. Nesse sentido, & guisa de
exemplo, mister citar os trabalhos desenvolvidos por Wilson Melo da Silva na sua obra
Responsabilidade Sem Culpa, SHo Paulo; Saraiva, 1974, Capitulo XII, p. 164 e seguintes; bem como
por Patricia Serra Vieira, fn; Responsabilidade Civil Objetiva ne Direito de Danos, Tese cit. pp, 117
e seguintes.
® Neste sentido vem se posicionando a jurisprudéncia do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Rie
de Janeire, merecendo destaque a ementa de acdrdfio cuja relatoria competin ao Desembargador
Gilberto Rego, em que se confirmeou sentenga que julgara improcedente o pedido formulado em
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constitucionais programéticas™ gue atribvem deveres ac Estado e direitos — nio
subjetivos — ao cidadfio,

O entendimento aqui de‘fendidp parece coadunar com a doutrina de Juan Carlos
Cassagne, eis que assim professou, in verbis:

“La clave para determinar la falta de servicio y,
consecuentemente, la procedencia de la responsabilidad estatal
por un acte omisive se encuentra en la configuracién o no de
una omision antijuridica. Esta dltima se perfila sélo cuando sea
razonable esperar que el Estado actibe en determinado sentido
para evitar los dands en la persona ¢ en los bienes de los
particulares. Ahora bien, la configuracidn de dicha omisidn
antijuridica requiere que el Estado o sus entidades incumplan
una obligacion legal expressa o implicita {art. 1074, Cddigo
Civil.) tal como son las vinculadas con el ejercicio de la policia
administrativa, incumplimiento que pueda hallarse impuesto
también por otras fuentes jurigenas (v.gr.:costumbre y los
principios generales del Derecho).

Ademds, para que se genere la obligacion de responder,
resulta necesario que se trate de una obrigacion (o sea de un
deber concreto) v no de un deber gue opere en direccion genérica
v difusa, es decir en definitiva, de una obligacidn a cuye
cumplimiento pueda ser compelida la Administracidn, aun
cuando para ello fuera menester cumplimentar determinadas
cargas procesales (v.gr. habilitar la instancia). El limite de la
responsabilidad estd dado por las condiciones generelales de
exclusion de la obligacion de responder gue se configure por la

demanda com pedide de indenizagio aforada em face do Estado do Rio de Janeiro, por suposto dano
cansado em omissic de prestagio do servigo piblico de seguranca piblica. Vejamos: *Apelagio
civel. Indeniza¢io, Danes materiais & morais. Seqiiestro seguido de morte. Suposta omissiio do
Estado. Recurso do Autor, pela reforma da sentenga que julgou improcedenie o pedido indenizatério,
dando ontras providéncias. Responsabilidade do Estado. Teoria do risco administrative, Omissfo
genérica e especifica. Somente se havida a chamada omissio especifica do Estado, na prestagiio dos
seus servigos pliblicos de Seguranca e Justiga, tevia razfio o recorrente, Nio configurada tal hipdtese,
correta a decisfio recorrida, a qual é mantida por seus préprios e juridicos fundamentos.” BRASIL.
Tribunal de Justica do Estado do Reio de Janeiro. Apelagao Civel n.° 2002,001,13361. Orgtio
Julgador: Sexta CAmara Cfvel. Relator: Des. Gilberto Rego. Ementdrio: 02, de 2003 — n.°. 30 de 13
de fovereiro de 2003.

Discute-se na doutrina a efetividade das normas programiticas. A nosso sentir, a razéo estd,
respeitadas as opinides em sentido contrdrio, com o segmento doutrindrio que entende que tais
normas sfo providas de efetividade em win sentido negativo, eis nfo geram para o cidaddo um
direito subjetivo i sua ohtengfo, mas sim o direito de nfio ver qualquer cutra norma disponde em
sentido contrdrio. Nas palavras de Maria Helena Diniz, as normas constitucionais programéticas
“impedem que © legislador comum edite normas em sentido oposto 4o direito assegurado pelo
constituinte, antes mesmo da possivel legislagio integrativa que Thes dard plena aplicabilidade,
condicionando, assim, a futura legislagfio com a conseqiiéncia de ser inconstitucional; (...); e
estabelecem direitos subjetivos por impedirem comportamentos antagnicos a elas”, DINIZ, Maria
Helena. Norma Constitucional e seus efeitos. S8o Paulo: Saraiva, 1998, p. 1i6.
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ocurrencia de los supuestos juridicos de caso fortuito o fuerza
mayor’!

No mesmo diapasio apresenta-se a licdo doutrindria de José dos Santos Carvaltho
Filho, cuja transcri¢o se faz necessaria, verbis:

“Todavia, quando a conduta estatal for omissiva, serd
preciso distinguir se a omissdo constitui, ou ndo, fato gerador
da responsabilidade civil do Estado. Nem toda conduta omissiva
retrata um desleixo do Estado em cumprir um dever legal; se
assim for, ndo se configurard a responsabilidade estatal, Somente
quando o Estado se omitir diante do dever legal de impedir a
ocorréncia do dano é que serd responsdvel civilmente e obrigado
a reparar os prejulzos. ¥

Conclui-se, entdo, asseverando que ao Tribunal de Contas compete exercer, por
disposicio constitucional, a fiscalizacao contdbil, financeira e orcamentdria, nos termos
do que dispdem os incisos IV e V do arl. 71, e, caso assim ndo proceda, ou caso proceda
de forma irregular, possivel serd o surgimento o dever de indenizar da pessoa juridica de
direito piiblico ao qual est4 vinculado, em raz3o de sua omissio, caso de sua conduta
decorram danos comprovados.

D) A responsabilidade civil decorrente do julgamento de contas

O art. 71, inciso I, da Constituicéo Federal de 1988, aduz ser da competéncia dos
Tribunais de Contas julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por
dinheiros, bens e valores pablicos da administragio direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Piblico, e as contas dagueles
qtg;_derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio.

Autores hd que entendem, especificamente no caso do dispositivo legal acima
mencionado, que os Tribunais de Contas exercem tipica fungéo jurisdicional. E o caso
de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, que se posicionou:

“No atual modelo constitucional posifivo, ficou
indeleveimente definido o exercicio da funcde jurisdicional pelos
tribunais de contas. Efetivamente, nos estatutos politicos
anteriores, era atribuida competéncia para julgar em mais de
uma matéria, ensejando complexidade légica para a definigdo
do que ndo seria decidido com for¢a de coisa julgada.

)

Estd, portanio, na propria Constituicdo Federal a expressa
definicdo da jurisdicdo dos tribunais de contas.

No presente caso, o que é olvidado, com freqliéncia, é que a
competéncia textualmente definida como julgamento foi

! CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2002,
Tomo L pp. 518-519.

® CARVALHO FILHQ, José dos Sanfos, Manual de Direito Administrativo. 10. ed. Rio de Janeito:
Lumen Juris, 2003, p. 447.
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cometida a drgdo estatal constitucionalmente, para o gual o
constituinte expressamente utilizou as expressdes jurisdicdo,
Julgar e judicatura. "%

! - . P ) .
Em sentido contrério, e de forma veemente, se posicionou José Cretella Itinior:

“Somente quem confunde ‘administragdo com Jurisdicdo’ e
‘funcdo administrativa’ com ‘fungdo jurisdicional’ poderd
sustentar que as decisdes dos Tribunais de Contas do Brasil séo
de natureza judicante. Na realidade, nem uma das muitas ¢
relevantes atribuigdes da Corte de Contas entre nds € de natureza

Jurisdicional.”

Os juristas que procuram defender a posigio que atribui natureza jurisdicional as
decisdes dos Tribunais de Contas raciocinam globalmente, sem analisar wma a uma
cada atribui¢fo para verificar e concluir dessa andlise que as atribuicSes dessas Cortes,
pela forma e pelo conteGdo, sfo de natureza administrativa, tais como a emissdo de
pareceres sobre contas que o chefe do Executivo presta, anualmente, a elaboragio de
relatério sobre o exercicio financeiro encerrado, o registro e a fiscalizagfo da legalidade
dos contratos, das aposentadorias, das reformas ¢ pensdes, a verificagio das contas
dos responsaveis por dinheiros e bens piiblicos, bem como apreciagio das contas dos
administradores de entidades autdrquicas.”

A discussfo doutrindria acima apontada revela-se de grande importincia para o
instituto da responsabilidade estatal por atos oriundos dos Tribunais de Contas. Isto
porque, a se entender que a atividade de julgamento prevista no art. 71, II, da Constituicgo
Federal de 1988 é jurisdicional, poder-se-4 pretender, nestas hipdteses, que seja aplicado
o mesmo regime de responsabilizagio civil do Estado em decorréneia de atos do Poder
Judici4rio, no exercicio de sua fungfo tipica.

Neste caso, a doutrina € a jurisprudéncia tradicionais enfatizam que o Estado, em.
regra, & irresponsdvel civilmente por ato emanade do Poder Judicidrio, somente
admitindo-se excegiio a esta regra nas hipéteses previstas no art, 5°, inciso LXXV, da
Constitui¢fo Federal de 1988% e nos demais casos declarados em lei. Argumenta-se em
favor desta tese que a judicatura decorre da soberania de um dos Poderes da Repiiblica.
Diz-se ainda que o magistrado nfio é um agente do Estado para fins de aplicagfio do art.
37, § 6° da Constituigio Federal de 1988, mas sim um membro de Poder,*

M fn Tribunais de Contas do Brasil. Jurisdigiio e Competéncia. Ob. Cit., pp. 136, 139 e 142. O Autor
traz percuciente fundamentagdo para sua pesigio doutrindria, citando, inclusive, vasta doutrina
nacional, bem como comparando o sistema constitucional brasileiro com o de outros paises.

# CRETELA JUNIOR. José. “Natureza das DecisBes do Tribunal de Contas”. Revista de Direito
Administrativo, n.° 116, Oui/dez 1986, pp. 1-2. Ao que parece, ¢ Fgrégio Supremo Tribunal
Federal, quando do julgamento do MS 23550 / DF por meio do seu Tribunal Pleno (v. nota 16),
negou a natureza jurisdicional s decisGes dos Tribunais de Contas. Entendeu a Corte Suprema que
as decisdies das Cortes de Contas sio acometidas de “de colorido quase — jwrisdiciona™

33 “Apt, §° (..) — LXIVV ~ O Estado indenizard o condenado por erro judicidrio, assim como o que
ficar preso além do tempo fixado na sentenca”.

% Por todos, mencione-se a doutrina de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, verbis: “Tanto quanto o
parlamentar, tampouce, o magistrado & um agente para os efeitos de abrang@ncia do art. 37, § 6°,
da Carta Federal, mas um membro de Poder, enquanto atue substantivamente em sua fungéc
jurisdicional. Néo obstante, o juiz, no desempenho de fungdes da administragiio infroversa, € um
agente de Poder, tanto guanto o agente extroverso da Administragio Piiblica,
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A solugio encontrada pela doutrina tradicional para eventual indenizagio daqueles

ue se sentirem lesados com a atuagio de um magistrado € buscar a sua

responsabilizago pessoal, diante da teoria subjetiva, baseada na culpa, nos termos do
que dispe o art. 133, incisos [ e IE, do Cédigo Penal Civil ¥

Assim, a se entender que a competéncia de julgamento dos Tribunais de Contas ¢
de natureza jurisdicional, estarfamos, & luz.do majoritario entendimento da doutrina e da
jurisprudéncia, sedimentando a teoria que proclama a irresponsabilidade civil estatal,
para relegar aos supostos lesados a tentativa de responsabilizagfio pessoal dos
Conselheiros, que seriam equiparados aos magistrados para fins de aplicagfio da regra
insertano art, 133, e Il, do Codigo Penal Civil.

Sem embargo das opiniGes contrérias, pensamos possuir a atividade de julgamento
exercida pelos Tribunais de Contas natureza administrava, ndio havendo espago para
equipard-la & tipica decisic judicial do Poder Judicidrio, mormente para fins de
responsabilidade civil, em raziio da aplicacio do principio da jurisdi¢ho una (ou
inafastabilidade do controle jurisdicional)®, inserto no art. 5° inciso XXXV, da
Constituigfo Federal de 1988.

(.3 E apenas em dois casos, diante do ato judicidrio, o sistema legal vigente abre excegdes: no caso
de erro judicidrio em matéria penal (art, 5°, LXXYV, Constituigio Federal) e no caso de dolo, frande,
recusa, omissdo ou retardamento injustificado dc provid@ncias por partc do juiz (art. 123, I e II,
Cédigo Penal Civil); sendo que, nesta Segunda hipdtese, a responsabilidade & pesscal e exclusiva do
magistrado que perpetrou a ilegalidade, ndo se comunicande ac Estado.” MOREIRA NETO, Diogo de
Figneiredo. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janciro: Forense, 2002, pp. 580-581.
3 Digno registrar a evolugio <a jurisprudéncia, sobretudo do Egrégio Supremo Tribunal Federal, que ji
admite a responsabilidade diveta do Estade por tos praticades por magistrado no cxercicio da
fungdo jurisdicional, Confira-se: “Ementa: - Recurso extraordinério. Responsabilidade objetiva.
Agdo reparatéria de dano por ato ilicite, Ilegitimidade de parte passiva, 2. Responsabilidade
exclusiva do Estado, A autoridade judicidria nfio tem responsabifidade civil pelos atos jurisdicionais
praticados. Os magistrados enquadram-se na espécie agente politico, investidos para o exercicio de
atribuicdes constitucionais, sendo dotados de plena liberdade funcional no desempenho de suas
fungGes, com prerrogativas proprias e legislagiio especifica, 3, Aglio que deveria ter sido ajuizada
contra a Fazenda Estadual - responsdvel eventual pelos alegades danos cansados pela autoridade
judiciai, a0 excreer suas atribuigdes -, a gual, posteriormeite, terd assegurado o dircito de regresso
contra o magistrado responsdvel, nas hipdteses de dolo ou culpa. 4. Legitimidade passiva reservada
ao Estado. Ausgncia de responsabilidade concorrente em face dos cventuais prejuizos causadoes a
terceiros pela autoridade julgadora no exercicio de snas funges, a teor do art. 37, § 6°, da Constituigio
Federal de 1988. 5. Recurso extraordindrio conhecido e provido.” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordindrio n.° 228977/SP. Orgio Julgador: Segunda Turma. Relato: Min. Néri
da Silveira, Publicagio: DJ Data de 12 de dezembro de 2002 pp.00066 Ement vol 02064-04
pp.00829. Julgamento: 05 de margo de 2002).
Digno de registro o trabalho desenvolvido por Lair da Silva Loureiro Filho, em que aborda, com
acuidade, toda a problemdtica da responsabilidade civil do Estado por atividade judicidria no direito
brasileiro, para, resumidamente, emitir concluséio com a qual concordamos, verbis: “Resumo; Um
dos fundamentos do Estado do Direito estd na responsabilidade ptiblica plena, por danos causados
em razdo do desempenho de suas atividades. A unidade da soberania estatal enseja a de sua
responsabilidade, sendo irrelevante se o ato lesivo resulta de atividade do Execwtive, Legislativo ou
Judicidrio. A doutrina e jurisprudéncia contemporfineas caminham a passos lentos nesse sentido. O
direito brasileiro, a exemplo do estrangeiro (analisados neste trabalho o inglés, francés e espanhol),
ainda reluta em estender A atividade do Poder Judicidrio as conseqiiéncias da responsabilidade
piblica em geral.”. LOUREIRO FILHO, Lair da Silva. Responsabilidade Piiblica por Atividade
Judicidria no Direito Brasilsiro, fa: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 231, pp.
05-46, Jan/Mar 2003.
¥ Neste sentide, colha-se a doutrina de Hely Lopes Meirelles, verbis: “O sistema judicidrio ou de
jurisdigdo dnica, também conhecido por sistema inglés e, modernamente, denominado sisterna de

i
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Em razio do exposto, caso reste comprovade que o Tribunal de Contas, no exercicig
de sua competéneia institufda pelo art. 71, inciso II, da Constitwigfio Federal de 1988,
apreciou, culposa ou dolosamenle, as contas do Chefe do Poder Executivo ou de outrg
gestor de dinheiro ou bem piblicg, sem a isencfo téenica ou o método que a lei lhe
reclama, configurado restard o desvio de finalidade na sua atuagéo, situagéo ilfcita que
podera fazer surgir o dever de indenizar da pessoa juridica de direito a que estiver
vinculada a Corte de Contas, desde que, por ébvio, comprovada a ocorréneia de dano,

E) A responsabilidade civil decorrente da exigéncia de prévia submisso de editaig
delicitacdo e contratos administrativos

O art. 113, § 2° da Lei Nacional n® 8.666, 21 de junho de 1993 determina que “os
Tribunais de Contas e os drgfios integrantes do sistema de controle interno poderfio
solicitar para exame, até o dia dtil imediatamente anterior & data do recebimento dag
propostas, copia do edital de licitagfo j4 publicado, obrigando-se os érgios ou entidades
da Administracfo interessada & adocio de medidas corrotivas pertinentes que, em
fungfo desse exame, lhes forem determinadas™.

A constitucionalidade do dispositivo legal acima transcrito nfo é indene de criticas.
Alega-se que o conirole exercide pelos Tribunais de Contas é apenas posterior a préitica
de atos que possam criar despesas ou rendncias de receitas para o ente piblico. Em
razdo disso, por ndo estar a competéncia de requisicio de edital de licitagio arrolada
expressamente nos incisos do art. 71 da Constituigdo da Repiblica de 1988, parte da
doutrina entende que nfio poderia a lei conferir as Cortes de Controle poderes de
controle prévio, sob pena de inconstitucionatidade, Esse, ao que parece, é 0 entendimento
de Sylvia Braga Tavares Paes eis que, em parecer juridico proferido no exercicio do
cargo de Procuradora do Estado do Rio de Janeiro, concluiu:

“E, como o controle que a Constituicdo confere ao Tribunal
de Contas é um controle exercitdvel a posteriori, ndo se pode
admitir sua intromissde nos editais de licitacdio, porquanto isso
seria o mesmo que lhe atribuir competéncia para interferir,
previamente, nos contratos administrativos.

Por fim, hd que se destacar que, se os editais de licitacdo
puderem ser sustados pelo Tribunal de Contas do EstadoE, em
razdo da competéncia que a Constituicdo Federal conferiu a
esse Tribunal, no art. 71, X, além da antecipagdo do momento do
controle dos contratos, estard configurada, de certa forma, uma
usurpacdo da competéncia conferida, exclusivamenie, ac
Congresso Nacional, qual seja a de sustar os contraios
celebrados pela Administracdo, pois, como se disse antes, o edital

controle judicial, & aquele em que todos os litfgios de natureza administrativa ou de interesses
exclusivamente privades — sfo resolvidos judicialmente pela Justica Comum, ou seja, pelos juizes e
tribunais do Poder Judicidrio, (..) Niio existe, pois, no sistema anglo-saxonio, que é o da jurisdico
unica ¢ da Justica Comum), o contencioso administrativo do regime francés. Toda controvérsia,
litigio ou questfio entre particular e a Administragfio resolve-se perante o Poder Judicidrio, que é o
linico competente para proferit decisGes com autoridade final e conclusiva, a que o citado, Freund
denomina final enforcing power e que eqiiivale & coisa julgada judicial. O Brasil adotou, desde a
instauragfio de sua Primeira Reptblica (1821), o sistema da jurisdigfio Gmica, ou seja, o do controle
administrativo pela Justica Comum.” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brastleiro.
23, ed. Sfio Paulo: Malheiros, 1998, pp. 36-58.
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traz em si todas as cldusulas do contrato. Por certo, nilo se
estaria sustando a execucdo de um contrato, mas, mais do que
isso, estar-se-ia impedindo sua celebragdo.

Por isso, concessa maxima venia, o art. 113, § 2., da Lei no
8.666, 21 de junho de 1993 me parece inconstitucional. ™

Assim, para aqueles que entendem ser inconstitucional a regra inserta no art, 113,
§ 2°da Lei Nacional n. 8.666, 21 de junho de 1993, toda e qualquer requisicéo de editais
de licitagio pelos Tribunais de Contas poder4 gerar o dever de indenizar do ente federado
aqual pertencer, desde, € claro, que restem comprovados o dano e o nexo de cavsalidade.

Entendemos, porém, nfio haver inconstitucionalidade no art. 113, § 2° da Lei de
LicitagOes, uma vez que € atribuigfio das Cortes de Contas controlar os ates em sentido
estrito — e contratos, como ji mencionamos anteriormente — daqueles que atuam com
dinheiro publico ndo s6 pelos aspectos da legalidade e constitucionalidade, mas,
também, sob o enfoque da legitimidade e economicidade, inclusive para prevenir danos
a0 Frario, Nesse sentido apresenta-se a licio de Jessé Torres Pereira Janior:

“Resulta certo, portanto, que os Tribunais de Contas ndo
podem ‘legislar’ sobre licitacdo e contratos, expedindo normas
gerais regulamentadoras, até porque, se o fizessem, usurpariam
funcdo legislativa que ndo lhes cabe. Mas podem,
concomitantemente ¢ execugdo, desde que no caso concreto,
exercitar o controle que lhes cumpre efetivar sobre os atos
concernentes a realizacdo do despesa piiblica, inclusive para
prevenir vicios que os invalidariam ou lesariam o interesse
piiblico ou o direito dos licitaptes™

Mas, se é possivel concluir que as Cortes de Contas possuem competéncia para
requisitar copias de editais de licitacdes ji publicados, até o tltimo dia Util da data
marcada para o recebimento das propostas, certo é que essa competéncia deve ser
exercida de modo a preservar ¢ interesse piblico e ndo causar dano ou tumulto as
entidades fiscalizadas.

Com efeito, sendo comprovados dano ocasionado aos licitantes ou 4 entidade que
promoverd o certame licitatdrio em razdio de expediente impertinente das Cortes de
Contas, quando da requisigiio de copias de editais de licitagfio, passivel serd o dever de

10 As conclusdes transeritas resultaram do Parecer n.* 02, de 1996, lavrado no ano de 1996, devidamente
vistado & aprovado pelo Procurador-Geral do Estado, Dr. Raul Cid Loureiro. O parecer foi publicado
na Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeire n.® 50, no ano de 1997, pp.
308-324,

“ PEREIRA JUNIOR. Jessé Torres. Comentérios & Lei das Licitagtes e Contratagdes da Administracfio
Piblica. 6° ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.113. E o mesmo o entendimente do Bgrégio
Tribunal de Justiga do Estado do Rio de Janciro: “Administrativo. Licitagio. Modificagiio do Edital.
Procedimento Licitat6rio. Rejnicio. Duplo Grau Obrigatério. Se por forga de decisio do B, Tribunal
de Contas do Hstado do Rio de Janeiro sfio modificadas ascondiges arigindrias do edital de concorréneia
piblica para prestagfio de servigo pdblico de transporte urbano, deve a administragio municipal
reiniciar o procedimento licitatério, a fim de preservar 4 publicidade inerente aos atos administrativos
além de reabrir oportunidade de novos interessados participarem do certame, porque novas as
condigdes oferecidas pela administragio. Sentenga mantida em reexame necessdrio.” {Processo:
2003.009.00129. 17° Camara Civel. Rel. Des. Henrigue de Andrade Figueira. Julgade em 28 de maio
de 2003)
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indenizar da entidade politica a que pertencer o Tribunal®, pois caracterizado estard o
desvio de finalidade em sua atuagio.

¥ - Conclusdes .

Os Tribunais de Contas possuem natureza juridica de érgéios constifucionais
auténomos e independentes hicrarquicamente dos demais Poderes da Repiiblica e sio
dotados de competéncias administrativas constitucionalmente estabelecidas para exercer
o controle da legalidade e da legitimidade dos atos administrativos e, em determinados
casos, dos contratos, emanados dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, mais
especificamente no que diz respeito a fiscalizaghio contdbil, financeira e orcamentéria,

Ao se afirmar que os Tribunais de Contas detém competéncia administrativa de
fiscalizagfo para prevencio e repressio de ilegalidades no dmbito dos Trés Poderes da
Republica, importa afirmar que as Cortes de Contas néio exercem, tipicamente, funcéo
legislativa e jurisdicional, 0 que veda a elas sgjam aplicados os entendimentos da
jurisprudéncia e da doutrina, ainda majoritdrios, de (irjresponsabilidade civil do Estado
por estes atos.

Por serem considerados 6rgios autbnomos, os Tribunais de Contas niio possuem
personatidade jur{dica para que possam ser Réus em demandas judiciais com pedido de
indenizagdo por perdas e danos. i

No entanto, em razdo da Teoria do Orgfio, seus atos serfio imputados, para fins de
responsabilizagiio civil, &s pessoas juridicas de direito Publico — Unifio Federal, Estados
ou Distrito Federal ou Municipios — a que estiverem vinculados,

E em assim sendo, as pessoas juridicas de direito piiblico deverdo ser
responsabilizadas civilmente por atos dos agentes piiblicos lotados nos Tribunais de
Contas, desde que comprovado reste, por parte do lesado, uma conduta injusta — que
poder4 ser uma agfio ou uma omissio voluntiria e especifica -, um dano efetivo ¢ dircto
e 0 nexo de cavsalidade.

Para se eximir do dever de indenizar a pessoa juridica de direito pdblico deverd
comprovar uma das excludentes do nexo causal, quais sejam: o fato exclusivo da vitima;
fato de terceiro; ou o caso fortuito ou a for¢a maior.

Destaca-se, por fim, que os Tribunais de Contas, quando do exercicio de suas
competéncias, devem agir em total respeito aos principios constitucionais explicitos
(art. 37, caput, Constituigio Federal de [1988) e implicitos, aplicdveis A Administracfio
Priblica, evitando, assim, que seus atos se desvencilhem do conteddo técnico de atuagho
para uma atuagio polftica & margem da impessoalidade e da moralidade, situacfo que
fylminaria a sua importante missfio constitucional por vicio de legalidade e que conduziria,
com isse, ao surgimento do dever de indenizar das pessoas juridicas ptblicas as quais
estfo vinculados.
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A (IN)DISCIPLINA DAS OBRIGACOES PECUNIARIAS
NA LEIN. 10.931, DE 2 DE AGOSTO DE 2004

Letéicio Jansen®

Sumdrio - 1 - Introdugiio; 2 —Ideologia da corregiio monetiria; 3
- As planilhas de célculo elaboradas pelo credor como titulos
execulivos extrajudiciais; 4 - Desrespeito a regras elementares de
direito cambidrio; 5 — A m4 regulagdo dos juros; 6 — Uma
superposicio de encargos; 7 - Considerages finais.

1-Introdugio

A Lei n. 10,931, de 2 de agosto de 2004 consiste num conjunto de dispositivos
(cerca de 313, dentre artigos - estes em nuimero de 67 - pardgrafos, incisos, itens e
letras), agrupados em 6 (seis) grandes capitulos que, malgrado sua amplitude e sen
ecletismo (eles tratam de matéria tributéria, civil, cambidria, falimentar, processual civil,
criminal, previdencidria, administrativa, trabalhisia, etc) nfo t8m a natureza sistemética
de um estatuto, nem de uma consolidaciio, podendo definir-se, portanto, apenas, como
um “apanhado de normas” reunidas num tinico instrumento para facilidade de manuseio.

O meu propésito nfo € o de analisar esses variados aspectos da lei mas, apenas, o
de criticar o retrocesso na disciplina das obrigagfes pecunidrias que ela promove, como
se verifica, especialmente, dos arts. 12, e § 1°incisos IV, V, VIe VIL; 13 e pargrafo tinico;
19, inciso VIE; 20-e pardgrafo tinico; 26 e § 2% 28 e seus pardgrafos; 46 e seus pardgrafos;
47 e pardgrafo dnico; 48; 49; 50; 55 e 56.

2 —A Ideologia da Correcio Monetiria

Na contra-mao do processo de desindexagio da economia promovido pelo Plano
Real a lei alude, explicitamente, nada menos do que em dez oportunidades a corregdo
monetdria, sendo nove vezes 2 atualizagfio monetaria e uma 2 atualizagdo cambial',

E verdade que o legislador emprega, 3s vezes, algumas ressalvas — do tipo “se for
o caso” e “como permitido em lei”- que, contudo, além de redundantes, parecem querer
dissimular a inten¢fio de veicular, ainda que subliminarmente, a mensagem de que a
correciio monetdria deve voltar a ser admitida no Direito brasileiro.

O art. 46, por sinal, constitui a manifestagéo concreta desse propdsito, ao promover
umn sério recuo no processo de desindexagiio quando autoriza - g, indiretamente, estimula
—ainsergio nos contratos de comercializagéio de iméveis, de financiamentos imobilidrios
em geral e nos de arrendamento mercantil de iméveis, bem como nos titulos e valores
mobilidrios por eles originados, com prazo minimo de trinta ¢ seis meses, aestipulaco
de cldusula de reajusie, com periodicidade mensal, por indices de precos setoriais ou
gerais ou pelo indice de remuneracgio bdsica dos depdsitos de poupanca,

A lei da desindexacfio, como se sabe, nie admite, de um modo geral, correcfo
monetdria por periodo inferior aum ano e restringe a utilizagio de fndices®. Essa proibicéo,

* Procurador aposentado do Estado do Rio de Janeiro. Ex-Procurador Geral do Estado. Presidente do
Instituto de Estudos Monetdrios. Advogado.

' A lei refere-se A atualizagio monetdria nos art. 12, capus; 12, § 1°, V; 13; 13, pardgrafo dnico; 28,
§ 1° II; 46, § 1% 50, § 3°% 56, §§ 3° ¢ 6° e 2 aiualizagio cambial no art. 28, § 1°, IL. Fala, ainda, em
reajuste, no artigo 19, VIIL, em indice de pregos, nos atts. 13, caput, 13, pardgrafo tdnico ¢ 46 e em
moeda estrangeira, no art, 26, § 2°

t Cf. a Lei n. 10.192, de 14 de fevereiro de 2001
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