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A LEI N° 12.846/2013 E A COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Daniel de Carvalho Guimaraes

Procurador do Ministério Publico de Contas do Estado de Minas Gerais.
Especialista em Direito do Tributario pela PUC Minas.

O artigo desenvolve uma proposta que harmonize a opcao da Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, de
responsabilidade administrativa das pessoas juridicas de direito privado a cargo da autoridade méxima
dos 6rgdos e entidades publicas, com a competéncia constitucional dos tribunais de contas, esquecidos
pela lei, para fiscalizacdo, processamento, julgamento e sancdo dos agentes publicos e privados.

1 ALEIESUA ESCOLHA SOBRE COMPETENCIA

A lei estabeleceu dois regimes de responsabilidade a depender da san¢ao cabivel, um de responsabi-
lidade administrativa e outro de responsabilidade civil perante o Poder Judiciario. No primeiro, estdo
as san¢oes de multa e de publicacao de decisdes condenatérias. O segundo engloba o perdimento de
bens, a suspensado ou interdicao temporaria das atividades, a dissolu¢cdao compulséria e a proibicao de
receber incentivos, subsidios e empréstimos publicos. Interessa-nos a responsabilidade administrativa.

O legislador atribui a autoridade maxima de cada poder, em todas as esferas da federacao, a competéncia
para a instauracao e o julgamento de processo administrativo de responsabilidade de pessoa juridica,
com possibilidade de delegacao (art. 8°, caput e §1°).

A fiscalizacao administrativa de infracbes e o instituto do acordo de leniéncia ja conviviam no
ordenamento juridico brasileiro, nas Leis n° 8.884/1994 e 12.529/2011, que regularam o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia. A competéncia foi atribuida ao Conselho Administrativo de Defesa
da Concorréncia (Cade), tribunal administrativo responsavel pela apuracao, instauracao de processo e
sancdo sobre as condutas consideradas infracbes a ordem econdmica.

Esse exemplo legal de fiscalizacdo administrativa por um tribunal administrativo nos remete a
Constituicdo da Republica de 1988, que atribuiu aos tribunais de contas a competéncia para a andlise
de ilicitos contra a administracdao publica. No entanto, em nenhum dispositivo da lei hd mencao a eles,
sequer um comando residual de comunicacao dos fatos apurados para o exercicio da sua competéncia.

Na mensagem que acompanhou o projeto de lei, o presidente da Republica justificou a proposta na
existéncia de lacunas no sistema juridico nacional em relacao a responsabilizacdo das pessoas juridicas
pela pratica de atos ilicitos contra a administracao publica, em especial por atos de corrupcao e fraude
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em licitacdes e contratos administrativos.' As lacunas consistiam na falta de meios especificos para se
alcancar o patrimonio das pessoas juridicas e obter o efetivo ressarcimento dos prejuizos causados por
atos praticados em seu beneficio, direto ou indireto.

A exposicdao de motivos ainda destacou que o projeto de responsabilizacdo administrativa de pessoas
juridicas se inspirou na aplicacao exitosa da Lei n° 8.884/1994, que cuidava do Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia antes da Lei n° 12.259/2011 na responsabilidade objetiva de pessoas juridicas
por infragdes contra a ordem econémica.

Apesar de se inspirar na Lei n° 8.884/1994, a lei analisada optou por solucao diversa na apuragao dos
ilicitos contra a administracdao publica. Atribuiu o poder de instaurar, processar e julgar a uma das
partes do conflito, a autoridade publica maxima de determinado 6rgao ou entidade publica. Ja a Lei n°
8.884/1994 estabeleceu a competéncia de apuracao das infracées contra a ordem econdmica ao Cade,
um tribunal administrativo espelhado no Poder Judicidrio quanto a composicao e qualidade de terceiro
no processamento e julgamento da demanda posta a sua andlise.

A escolha da Lei n° 12.846/2013 aproxima a acao estatal de busca de responsabilidade administrativa
e o controle interno de cada poder. Indicio desse movimento foi a escolha da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) como o 6rgao com competéncia concorrente para instaurar processos administrativos
de responsabilizacdo de pessoas juridicas ou para avocar os processos instaurados pelas demais
autoridades federais do Poder Executivo.

E tal escolha legal certamente induziu estados e municipios a concentrarem tal atuacdo em suas
controladorias.

2 AS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
E DO CONTROLE INTERNO

A Constituicao de 1988 prevé, entre outros, dois tipos de controle da administracao publica: o interno,
exercido por cada Poder; e o externo, pelo Poder Legislativo com o auxilio dos tribunais de contas.
As competéncias estdo divididas entre os artigos 71 e 74, cabendo aos dois sistemas de controle a
fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das
subvencodes e renuncia de receitas.

O artigo 71 atribui aos tribunais de contas tarefas de controle das mais diversas naturezas, desde a
prestacdo de informacdes ao Poder Legislativo, passando pela elaboracao de parecer prévio sobre
as contas do chefe do Poder Executivo, até a aplicacdo de san¢des aos responsaveis por ilegalidade
da despesa ou irregularidade das contas. A Constituicdo ainda reconhece aos tribunais de contas a
competéncia para proferir decisdes das quais resulte imputacao de débito ou multa e com eficacia de
titulo executivo.

Os tipos de ato lesivo a administracdo publica, nacional e estrangeira, contidos no artigo 5°, inciso IV,
da Lei n° 12.846/2013, guardam similitude com as condutas que podem ser apuradas, processadas e
julgadas pelos tribunais de contas:

1 BRASIL. Camara dos deputados. Mensagem n° 52 / 2010. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop
mostrarintegra?codteor=735505&filename=MSC%2052/2010%20=%3E%20PL%206826/2010. Acesso em: 12 maio 2023.
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Art. 5° Constituem atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira, para os
fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo
Unico do art. 1°, que atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra
principios da administracdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, assim definidos:

()
IV - no tocante a licitaces e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o
carater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento licitatério
publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem
de qualquer tipo;

d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitacdo
publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificacées ou
prorrogacdes de contratos celebrados com a administracao publica, sem autorizacdo em
lei, no ato convocatério da licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais;
ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos celebrados com
a administracdo publica;

A fiscalizacdo sobre as condutas elencadas acima esta alcancada pelas competéncias do controle
externo, como as de julgar as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregulari-
dade de que resulte prejuizo ao erario publico (artigo 71, inciso l) e de aplicar aos responsdveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabe-
lecerd, entre outras cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario (artigo 71, inciso VIII).

Por outro lado, a fungao de controle interno tem outro desenho no artigo 74 da CR/88. Em primeiro
lugar, cabem ao sistema de controle interno a avaliagao e o monitoramento sobre os seguintes dados:

a) cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execucao dos programas de
governo e dos orcamentos publicos;

b) os resultados, a eficacia e a eficiéncia da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial
nos drgado e entidades publicas.

Em segundo lugar, o controle interno verifica a conformidade:

a) da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades publicas e da
aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;

b) das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da entida-
de federada.

Por fim, a Constituicdo obrigou o controle interno a apoiar o controle externo. Nesse sentido, o artigo
74, §1°, estabeleceu ao controle interno o dever de comunicacgao de irregularidade ou ilegalidade aos
tribunais de contas, sob pena de responsabilidade solidaria.
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Da conjugacao dos incisos com o §1° do art. 74, verifica-se que o controle interno tem competéncias
limitadas quanto ao tratamento de atos lesivos a administracdo publica. Pelo texto constitucional,
caberia ao controle interno uma funcdo de monitoramento de metas e resultados e de vigilancia sobre
a conformidade dos atos praticados no ambito da gestdo publica e, por conseguinte, a comunicacao
dos fatos ao controle externo quando verificada ilegalidade.

O texto constitucional contém zonas de sobreposicao entre as competéncias do tribunal de contas
e do controle interno, por exemplo, em relagao ao controle de legalidade de atos de gestdo publica
orcamentdria, financeira e patrimonial. No entanto, a Constituicao optou por reservar ao controle interno
uma atuacao voltada para a vigilancia das praticas, sem transbordar para a fixacdo de responsabilidade
e sangao, principalmente quando se tratar de agentes privados, como ocorre na Lei n° 12.846/2013.

Logo, caberia aos tribunais de contas a apuracao da responsabilidade administrativa. Essa possibilidade
ainda passa por duas questdes juridicas que enfrentaremos a seguir.

3 A COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS SOBRE PESSOAS JURIDICAS
DE DIREITO PRIVADO

A possibilidade de os tribunais de contas julgarem e sancionarem pessoas juridicas de direito privado
é matéria controvertida. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) instaurou incidente de uniformizacdo de
jurisprudéncia para definir se teria competéncia para julgar agente privado e apreciou a questdo no
Acérdao n°321/2019, assim ementado:

INCIDENTE DE UNIFORMIZACAO DE JURISPRUDENCIA COM O OBJETIVO DE DIRIMIR
DIVERGENCIA DE ENTENDIMENTOS A RESPEITO DA COMPETENCIA DOTCU PARA JULGAR
CONTAS DE TERCEIROS PARTICULARES QUE CAUSEM DANO AO ERARIO. FIXACAO DE
ENTENDIMENTO SOBRE O ASSUNTO.

Compete ao TCU, de acordo com as disposi¢des dos artigos 70, paragrafo Unico, e 71, inciso
I, da Constituicao de 1988 c/c os artigos 59, inciso Il, 16, § 2°, e 19 da Lei 8.443/1992 e o
artigo 209, § 60, do Regimento Interno, julgar as contas de pessoa fisica ou juridica de
direito privado que causarem dano ao erario, independentemente da coparticipacdo de
servidor, empregado ou agente publico, desde que as a¢bes do particular contrarias ao
interesse publico derivem de ato ou contrato administrativo sujeitos ao Controle Externo.?

Extrai-se do acérdao que o requisito para a competéncia do TCU é que o vinculo do agente privado
decorra de (i) ato da administracdo regido pelo direito privado (ato de gestao), (ii) ato administrativo
em sentido estrito ou (iii) contrato da administracdo, em regime de direito publico ou privado, que se
relacione a gestao da coisa publica.

O Supremo Tribunal Federal (STF) compartilha desse entendimento. A Corte enfrentou questionamen-
to sobre a possibilidade de pessoas fisicas e juridicas de direito privado figurarem no polo passivo de
tomada de contas especial em tramitacdo no TCU, sob o argumento de que a competéncia prevista no
art. 71 apenas alcancaria agentes publicos, e ndo particulares, ainda que com vinculo juridico com a
administracao publica, como em processos de licitacao e em contratos administrativos.

A Primeira Turma, por maioria, vencido apenas o ministro Marco Aurélio, denegou a seguranca e assen-
tou que a origem pubilica e federal dos recursos publicos envolvidos definiria a competéncia do TCU, e
nao a natureza dos agentes que atuaram no contexto fatico examinado.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n° 321/2019. Plenario. Relatora Ministra ANA ARRAES. Sessao 20 fev. 2019.
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Mandado de seguranca. Competéncia do Tribunal de Contas da Unido. Inclusdo dos
impetrantes em processo de tomada de contas especial. Responsabilidade solidaria.
Ressarcimento ao erario. llegalidade e abuso de poder nao configurados. Denegacédo da
seguranca.

1. Ao auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo, compete ao Tribunal
de Contas da Unido a relevante missdo de julgar as contas dos administradores e dos
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e
indireta, incluidas as fundac¢des e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erério (art. 71, I, da Constituicdo Federal).

2. Compete a Corte de Contas da Uniao aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as sanc¢des previstas em lei, que estabelece,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao Erério (art. 71, VIII, da
Constituicao Federal).

3. Em decorréncia da amplitude das competéncias fiscalizadoras da Corte de Contas, tem-
se que nao é a natureza do ente envolvido na relacdo que permite, ou ndo, a incidéncia
da fiscalizacdo da Corte de Contas, mas sim a origem dos recursos envolvidos, conforme
dispde o art. 71, Il, da Constituicdo Federal

4. Denegacdo da seguranca.?

Por fim, o Supremo Tribunal Federal julgou o MS n° 30.788/MG,* em que foi questionado acérdao do
TCU que imp0s a pessoa juridica de direito privado a san¢do de declaracao de inidoneidade diante de
condutas de uso de notas fiscais e atestados de capacitagao técnica falsos perante autoridade publica
que conduzia licitagdo. A principal tese do mandado de seguranca em relagdo ao objeto desse texto foi
a incompeténcia do TCU para impor declaracdo de inidoneidade diante da regra legal superveniente
constante do art. 87, IV e §3° da Lei federal n° 8.666/1993, que atribuia essa competéncia exclusivamen-
te ao ministro de Estado ou secretario estadual ou municipal.

Prevaleceu o voto do ministro Roberto Barroso, que reconheceu a constitucionalidade do art. 46 da lei
do TCU e denegou a ordem, como registrado na ementa:

MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE
CONTAS. DEVIDO PROCESSO LEGAL. SANGAO DE INIDONEIDADE.

1. Em processo administrativo no ambito do Tribunal de Contas, é valida a comunicacdo
por edital depois de tentativa frustrada de comunicacdo postal (Lei n° 8.443/1992, art. 23,
).

2. E constitucional o art. 46 da Lei n° 8.443/1992, que institui sancdo de inidoneidade a
particulares por fraude a licitacdo, aplicavel pelo TCU. Precedente: Pet 3.606 AgR, Rel. Min.
Sepulveda Pertence.

3. Ordem denegada.

Logo, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido e do Supremo Tribunal Federal reconhece a
competéncia dos tribunais de contas sobre as pessoas juridicas de direito privado.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranca n°® 24379. Primeira Turma. Relator: Dias Toffoli - Publicacdo: 8 jun. 2015.
4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranca n° 30788. Tribunal Pleno. Relator: Marco Aurélio. Redator do acérddo: Min.
ROBERTO BARROSO - Publicacdo: 4 ago. 2015.
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4 PARAMETROS LEGAIS DA COMPETENCIA SANCIONATORIA
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Em seguida, é necessdrio verificar se caberia aos tribunais de contas realizar controle de conformidade
de condutas em relacao a leis além daquela que disciplina sua organizacao.

Cada tribunal de contas brasileiro é regido por norma que define a sua organicidade, as suas
competéncias, as regras processuais, as sancoes e as hipdteses de incidéncia. A Lei n° 8443/1992, lei
organica do Tribunal de Contas da Unido, estabelece em seu artigo 58 um rol de tipos abertos passiveis
de multa, como a pratica de ato com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial ou ainda a pratica de ato de gestao ilegitimo ou
antieconémico de que resulte injustificado dano ao erario.

As duas hipéteses demonstram que os tribunais de contas necessitam de outros parametros normativos
para realizar o juizo de adequacdo tipica sobre as condutas de agentes publicos e privados.

Esse modelo legal possibilita que os tribunais de contas verifiquem o cumprimento das normas, como
as regras constitucionais, as leis de licitacdes e contratacdes publicas (Leis n° 8.666/1993, 10.520/2002,
12.462/2011, 14.133/2021), de consércios publicos (Lei n° 11.107/2005), de contrata¢des com o terceiro
setor (Lei n° 13.019/2014), de responsabilidade fiscal (Leis complementares n° 101/2000, 164/2018,
173/2020, 176/2020, 177/2021, 178/2021) e de receita e despesas publicas (Lei n° 4.320/1964).

Tais leis estabelecem regras de conduta para os agentes, 6rgaos e entidades publicas com tipos de
infracbes administrativas e sancdes. Um exemplo é a Lei n° 14.133/2021 que estabelece um rol
de condutas tipicas e san¢des nos artigos 155 e 156. No artigo 155, Xll, ha mencdo aos atos lesivos
previstos no artigo 5° da Lei n° 12.846/2013, caracterizando-os também como ilicitos na lei de licitagbes
e contratos.

Os tribunais de contas podem usar esses parametros normativos para preencher os tipos abertos
previstos na sua lei organica de grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial ou de ato de gestao ilegitimo ou antieconémico de
que resulte injustificado dano ao erario.

5 ASFRAGILIDADES DO MODELO DESCENTRALIZADO DA LEI N° 12.846/2013

A lei estabeleceu balizas que podem ser utilizadas pela Uniao, pelos estados e pelos municipios. Diante
de sua heterogeneidade, o universo municipalista apresenta os maiores desafios para aimplementacao
do controle.

Em primeiro lugar, porque os municipios enfrentam dificuldades na formacdo de um corpo de
servidores efetivos para atuar no controle interno. Essa funcdo exige um minimo de autonomia
para monitorar, auditar, processar e sancionar, e nao deveria depender exclusivamente de agentes
publicos ocupantes de cargos em comissao.

Em segundo lugar, porque ha um déficit técnico dos agentes publicos municipais para a aplicacdo
da Lei n° 12.846/2013, pois a maioria dos municipios brasileiros ndo tem estruturacdo administrativa
suficiente para realizar a funcao de controle interno.
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Em terceiro lugar, porque o controle interno dos municipios estad préximo aos fatos, o que favorece o
conhecimento e areunido de elementos para a reconstituicdo do contexto. No entanto, essa proximidade
pode prejudicar o exercicio das funcdes de processamento, julgamento e eventual sangao, pois tais
atividades exigem distanciamento dos agentes publicos responsdveis sobre o contexto fatico em que
ocorreram as condutas.

Os tribunais de contas amenizam essas fragilidades, pois incrementam o perfil técnico dos agentes
publicos responsaveis pela fiscalizacdo e concentram em uma entidade publica autdnoma o julgamento
dos fatos.

Na responsabilidade administrativa por ato lesivo a administracdo publica, os tribunais de contas se
apresentam como érgao com perfil institucional consolidado, com rol de competéncias constitucionais
compativeis com a finalidade da Lei n° 12.846/2013, estruturados com agentes publicos ocupantes de
cargos efetivos, que reinem os atributos para realizar o processamento, julgamento e sancao a partir
da comunicacao dos fatos potencialmente ilicitos pelos controles internos de acordo com o comando
constitucional do art. 74, §1°.

6 CONCLUSAO

Proponho que os tribunais de contas possam usar o artigo 5°, 1V, da Lei n° 12.846/2013 como parametro
normativo na fiscalizacdo das graves infracdes a lei e ao regulamento na investigacdo de fatos
potencialmente lesivos a administracao publica, no processamento, no julgamento, na assinatura de
acordos e na aplicacdo de sancao, quando nao houver a atuacao do controle interno.

Entretanto, o exercicio dessa competéncia fiscalizatéria e sancionatoria deve ocorrer de forma subsidiaria
a atuacédo do controle interno, pois os tipos legais que a justificam foram construidos com conteudo da
Lei n° 12.846/2013. Essa restricdo visa impedir que haja atuacdo dos 6rgaos de controle em duplicidade
sobre responsabilidade administrativa decorrente de um mesmo fato e que ocorra a dupla punicao de
uma pessoa juridica ou fisica, em violacao ao principio constitucional implicito do ne bis in idem.
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