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RESUMO

A presente dissertacdo pretende explorar o papel do Tribunal de Contas da Unido no
exercicio do controle externo das contratacbes publicas frente a recém-editada Lei
14.133/2021 e a LINDB, na medida em que referidas normas propdem uma nova
abordagem pela corte de contas nesta matéria. Para tanto, os estudos iniciam na
investigagdo sobre o surgimento do controle para fiscalizar as atividades estatais, bem
como o aparato estatal foi posto pela Constituicdo de modo a verificar o papel do controle
externo sob as funcbes administrativas do Estado. Em seguida verifica-se as principais
normas que compde o regime juridico do controle e da atividade administrativa na seara
das licitacdes e contratagdes publicas para compreender como o TCU exerce efetivamente
o controle sobre as contrataces Publicas sob o aspecto temporal e processual. Adentramos
ainda nos parametros da atuacdo do Tribunal de Contas acerca da matéria para, por fim,
verificar efetivamente quais sdo os poderes e limitagbes para o Tribunal agir sobre a

matéria.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. LicitacGes e ContratacGes Publicas. Limites do papel
do Controle. Lei n® 14.133/2021.



ABSTRACT

This dissertation intends to explore the role of the Federal Court of Auditors in the exercise
of external control on public procurement in the face of the recently issued Law
14.133/2021 and LINDB, that propose a new approach by the court of auditors in this
matter. To this end, studies begin investigating the necessity of control to monitor state
activities, as well as the various forms of control put by the Federal Constitution. It is also
analyzed how the state apparatus was put by the Constitution to verify the role of external
control under the administrative functions of the State. Then there are the main rules that
make up the legal regime of control and administrative activity in the field of public
procurement to understand how the TCU effectively exercises control over public
procurement from the temporal and procedural aspects. We also enter into the parameters
of the Court of Auditors' action on the matter in order to effectively verify what are the

powers and limitations are for the Court to act on this subject.

Keywords: Court of Auditors. Public Tenders and Contracts. Limits of the Control's role.
Law No. 14.133/2021.
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INTRODUCAO

O estudo acerca de um tema juridico, que se pretende pratico, deve iniciar-se pela
verificacdo de sua conformidade com o ordenamento legal. No presente caso, impde-se
examinar o fundamento constitucional que da suporte ao arcabouco da organizacao do aparato
estatal e a forma como este se relaciona com individuos e coletividade, preservando ou nao
direitos e garantias fundamentais.

Nossa Constituicdo analitica estabelece uma série de funcdes de responsabilidade do
Estado divididas, em linhas gerais, pelos poderes estabelecidos. Ha uma funcgéo, no entanto,
inerente a todos os 6rgaos da Administracdo Publica: a funcdo administrativa que, em maior
ou menor escala, abrange as contratacdes publicas, seja para a manutencao do aparato estatal,
seja para prover bens e servicos para a coletividade.

O mercado de compras governamentais corresponde, em média, a 12% do produto
interno bruto (PIB) brasileiro!. No &mbito do direito administrativo, isto €, o ramo do direito
que se ocupa das relacBes internas e externas da Administracdo Publica, o tema compras
publicas tem-se hipertrofiado e aumentado em complexidade.

E essencial para um Estado Democratico que essa funcdo também seja submetida a
mecanismos e instituicbes que permitam o exercicio de uma atividade de controle do poder
estatal. Na célebre frase de Montesquieu, “Para que ndo se possa abusar do poder € preciso
que, pela disposicao das coisas, o poder freie o poder?”.

Como nao se concebe Estado sem controle, é certo que o controle também se submete
a limites e regras. A medida que avancamos no processo de democratizagdo, também devem
de forma proporcional, avangar os mecanismos de controle. Assim, no ambito dos gastos
publicos, quanto mais avangada e plural é uma sociedade, mais necessario é o controle sobre

as acOes da Administracdo Publica pelos representantes do povo.

1 GROSSMAN, Luis Osvaldo; LOBO, Ana Paula. Compras publicas sdo 12% do PIB e tecnologia ocupa fatia
cada vez maior. Convergéncia Digital, 19 jun. 2020. Disponivel em:
<https://www.convergenciadigital.com.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?UserActiveTemplate=site&infoid=5398
1&sid=10&tpl=printerview>. Acesso em: 12 mar. 2021.

2 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. Do espirito das leis. Tradugéo: Pedro Vieira Mota. 92 edicio.
S&o Paulo: Editora Saraiva, 2008. p. 118. O original em Francés tem o seguinte teor: “Pour qu “on ne puisse
abuser du pouvoir, il faut que, par le disposition des choses, le pouvoir arréte le pouvoir.”in MONTESQUIEU,
De lesprit des lois, p. 293.
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Ocorre que encontrar o perfeito equilibrio entre o controle e a autonomia para a gestao
dos recursos publicos é tarefa complexa; se sem controle ha caos, o controle em excesso gera
medo, acaima e engessa®.

O tema proposto para nosso estudo concentra-se, portanto, em dois subtemas de grande
relevancia para o Estado Democratico de Direito: as contratagdes publicas e o controle
exercido sobre as mesmas. Em voga, porque 0 nosso recente Estado Democratico de Direito*
se encontra em célere mudanga em relacdo a estrutura Administrativa Publica e, também, na
forma como esta realiza suas aquisi¢@es. Prova disso € a edi¢cdo da ainda mais recente nova
lei de Licitacdes e Contratos®.

Cada vez mais complexas, as compras publicas sdo procedimentalizadas por meio de
instrumentos que exigem elevado conhecimento técnico, que visem tornar mais eficaz as
aquisicdes sem se opor a necessidade de transparéncia e isonomia. Da mesma forma,
amparado pela Constituicdo, o exercicio do controle das compras publicas tem-se aprimorado
e, na atualidade, ocupa relevante posi¢cdo protagonista no desenvolvimento dessa atividade,
atribuindo-se a si proprio o conceito de auxiliar na busca por eficacia e eficiéncia na gestao.

Como processo evolutivo, que em grande medida é positivo, também tem seus
aspectos negativos e um certo carater contraditorio: quanto mais se avanca na producao de
normas disciplinadoras da acdo da Administracdo, mais se aprofunda a precarizagdo da
segurancga juridica. A incerteza juridica é a porta de entrada das violagdes aos direitos, o que
pode p6r em risco 0s ganhos da estabilidade econdmica e de direitos e garantias individuais
enraizados em nossa Constituicdo e construidos ao penoso ardor de nossa sociedade.
Necessario, pois, colocar em primazia a seguranca juridica e previsibilidade, tanto na acdo
administrativa quanto em seu controle.

Demonstrando preocupacfes com essas questdes, o poder legislativo tem editado leis
que visam assegurar a protecao aos agentes publicos e que buscam uma relagdo mais dialdgica
e menos impositiva com aqueles que séo contratados pela Administracdo, a exemplo da Lei
n° 13.655, de 2018, que alterou substancialmente a Lei de Introducéo as Normas do Direito

brasileiro.

3 Sobre o tema, recomenda-se a leitura do artigo “O risco de ‘infantilizar’ a gestio publica”, de autoria do
Ministro Bruno Dantas, publicado no jornal O Globo. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/opiniao/o-risco-
de-infantilizar-gestao-publica-22258401. Acesso em: 28 mar. 2021.

4 A democracia brasileira é considerada recente quando comparada a paises como Estados Unidos e Franga, que
instituirem esse regime nos séculos XVIII e XIX, respectivamente.

5 A Lei n°® 14.133 foi sancionada em 01 de abril de 2021.
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E neste cenario que analisaremos o atual papel do controle externo nas contratagdes
publicas.

Este trabalho se divide em quatro capitulos. O primeiro deles pretende, a propésito da
introducdo, mostrar os elementos que evidenciam a necessidade do controle partindo de
analise historica do controle nos gastos publicos, perpassando pela sua acepcdo natural, a
criacdo de 6rgéos de controle e como o papel do controle foi disposto na Constitui¢do federal
de 1988, em especial, em relagdo as contratacfes publicas, para que se possa compatibilizar o
principio do equilibrio constitucional da independéncia e harmonia dos poderes com a
autonomia necessaria para que o controle possa ser exercido. Adentra-se também, para uma
melhor compreensao do tema, na natureza juridica do 6rgao responsavel pelo controle externo
em ambito federal, o Tribunal de Contas da Unido.

O segundo capitulo se concentra no regime juridico do controle das contratagdes
publicas, isto €, como o ordenamento juridico brasileiro aborda o tema, dando especial énfase
a Lei n° 14.133/2021 e as inovagdes da LINDB. E de primeira ordem para quem, nas ciéncias
juridicas, decide se debrucar sobre um assunto compreender como € posto em nosso
ordenamento. Construida essa base conceitual, passa-se analisar como opera-se 0 controle
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as contratacdes publicas sob o aspecto
temporal e sob os meios postos para que o Tribunal aja, isto €, 0s processos de controle externo
no ambito das contrataces.

Assim situado o tema, alcancamos o cerne dos estudos aqui propostos com a clareza
necessaria para sua analise: quais sdo 0s parametros para a atuacao do Tribunal de Contas da
Unido de fiscalizar licitacGes e contratagdes publicas e o que efetivamente compete ao
Tribunal fazer acerca dessa matéria, isto €, os poderes e limites da funcdo de controle externo
a luz do ordenamento juridico e se, de alguma forma os novos normativos impdem mudancas
no desempenho desse papel.

Portanto, nesta dissertacao, objetiva-se verificar o processo de controle externo sobre
as contratagdes publicas frente ao papel atribuido pela Constituicdo Federal ao TCU e como
0S NovVos normativos legais que, ao N0sso ver, visam propiciar maior autonomia administrativa
e seguranca juridica afetam diretamente as competéncias do TCU nesta matéria. Episddios

ocorridos séo apresentados para melhor compreenséo do tema.
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1.  EVOLUCAO HISTORICA DO CONTROLE E O TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

Uma sociedade sadia e progressista exige tanto controle central
como iniciativa individual e de grupo: sem controle h4 anarquia, e

sem iniciativa ha estagnago.®
1.1 Dos recursos publicos e a necessidade do controle

A nocdo de controle, concebido como a comprovacéo, fiscalizagdo, mando, ordem’,
remonta ao antigo império egipcio. Luiz Bernardo Dias®, ao tratar da concepgéo historica de
controle externo, remete sua origem ao Egito, por volta de 3200 a.C., durante o império do
Farad Menés |, que diante de uma politica de intensa cobranca de impostos, associada a
realizacdo de uma série de investimentos do “Estado”, tal como abertura de canais de
irrigacdo, construcdo de represas, templos, palacios e pirdmides, havia uma espécie de
servidores publicos, denominados escribas, que fiscalizavam o cumprimento dessas
atividades, além de supervisionarem a Administracdo Publica e responsabilizarem-se pela
cobrancga de impostos.

Segundo 0 mesmo autor, no entanto, é na Grécia que a concepcdo de controle ganha
forma. Isso advém do préprio conceito de res pablica®, na teoria de Aristételest®. Trata-se de
elemento importante no que tange a construcao de limites, pois se constitui em nome referente
aquele que governa para a utilidade publica. Para Lucivaldo Vasconcelos é na Grécia que o
controle dos gastos publicos é evidenciado de forma mais organizada, profissional e
estruturada®*.

Diogo Freitas do Amaral*? destaca que ja se falava, inclusive, em prestacdo de contas

nesse periodo, pois 0s magistrados, no término das suas func@es, que normalmente duravam

® RUSSELL, Bertrand. A autoridade e o individuo, S&o Paulo: Editora Nacional, 1956, p. 101.

" BUENO, Francisco da Silveira. Grande dicionario Etimoldgico Prosédico da Lingua Portuguesa. Vol. 2.
S8o Paulo: Saraiva, 1968, p. 810.

8 COSTA, Luis Bernardo Dias. O tribunal de contas no estado contemporaneo. 2005. 139 p. Dissertacéo
(mestrado em Direito Econdmico e Social). Pontificia Universidade Catolica, Curitiba, 2005. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/tede/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=248> Acesso em: 18 abr. 2021.

° Na definicdo do Novo Dicionario Aurélio, o termo significa organizagio politica de um Estado com vistas a
servir a coisa publica, ao interesse comum.

10 ARISTOTELES. A Politica. Trad. Roberto Leal Ferreira, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p.54

1 BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. TCU: Presenca na histdria nacional. In: Brasil. Tribunal de Contas da
Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998: Monografias Vencedoras. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa,
1999, p. 221-280.

12 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 52 ed. Portugal: Almedina, 2015, p.55.
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apenas um ano, para evitar abusos, tinham de prestar contas as logistai, comissdes de
verificacdo que elaboram relatorios sobre a gestdo que fiscalizaram.

No Império Romano, também sdo encontrados vestigios de preocupagdo com a coisa
publica, uma vez que, conforme destaca Luiz Bernardo Dias Costa®, ha registros de que o
Senado, com o auxilio dos questores, promovia a fiscalizacao dos recursos do tesouro. A partir
do Império de Augusto, e com o legado juridico e organizativo da Igreja Catolica, nasce e
aperfeigoa-se extraordinariamente a estrutura¢do administrativa do mundo europeu ocidental,
conforme nos ensina Antonio Fernandez,* determinando o surgimento de um conjunto de
funcionarios remunerados e profissionalizados, sendo importantes figuras a do pretor, ao
receber diversas funcdes administrativas, delegadas pelo Imperador, e 0s questores, que
possuiam funcdes de administracdo e custddia do erario.

Infere-se que o controle da Administracdo Publica e das contas publicas, seja interno
ou externo, e mesmo que de forma rudimentar, é exercido desde os primordios da Antiguidade,
dos fara6s do Egito, passando por um intricado sistema grego,*® fazendo-se presente na Idade
Média e Moderna, numa crescente evolucdo e expansdo ao longo da historia. Jacoby
Fernandes, em obra de referéncia sobre o tema, também evidencia que o controle sempre
ocupou relevante papel na historia: “Controlar ¢ uma fun¢do inerente ao poder e a
administracdo, motivo porque ocupa tanto ramos da filosofia e da politica quanto os mais

técnicos compéndios e manuais que estudam o comportamento humano?®”,

Verifica-se que o controle sempre esteve associado ao poder e presente na atuacao

administrativa do Estado, isto €, mesmo que ausente um organismo especial com essa

13 COSTA, Luis Bernardo Dias. O tribunal de contas no estado contemporaneo. 2005. 139 p. Dissertacéo
(mestrado em Direito Econdmico e Social). Pontificia Universidade Catélica, Curitiba, 2005. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/tede/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=248> Acesso em: 18 abr. 2021.

14 BUJAN Y FERNANDEZ, Antonio Fernandez de. Derecho PUblico Romano. 62 ed. Madrid: Civitas, 2002,
p. 117.

15 BUJAN Y FERNANDEZ, Antonio Fernandez de. Derecho Plblico Romano. 62 ed. Madrid: Civitas, 2002,
p. 117.

16 O autor explica que é digno de nota, nesse sentido, que Karl Loewenstein, o festejado mestre da Universidade
de Munique, em sua magistral Teoria da Constitui¢do, incluia a fungdo de controle dentre as mais relevantes na
visdo pos-moderna da Teoria do Estado de fins do século passado. Chega a asseverar que, na realidade politica,
0 interjogo e a interagdo entre 0 Governo e o Parlamento constituem o miolo do processo de poder. A historia do
Estado Constitucional, desde suas origens, busca a formula magica para o estabelecimento de um equilibrio ideal
entre governo e parlamento, e que assegure o0 mais possivel a independéncia do Gltimo e elimine o mais possivel
ainfluéncia dos detentores do Poder Executivo sobre o exercicio das fun¢Ges de representacéo popular das Casas
Legislativas. CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A atuacdo do Tribunal de Contas em face da separacdo de
poderes do Estado. Texto da conferéncia proferida em 22 de outubro de 1997 por ocasido do XI1X Congresso dos
Tribunais de Contas do Brasil, realizado no Rio de Janeiro. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro, ano 18, n. 38, p. 44, out./dez. 1997 apud JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses.
Tribunais de Contas do Brasil: jurisdigcdo e competéncia. 4% ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 33.
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finalidade, especialmente sob o aspecto financeiro, sempre se entendeu necessario realizar a
fiscalizacdo e controlar os gastos publicos.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto'’, € a consagracdo do principio do controle
administrativo uma das mais importantes funcdes no ambito da Administracdo Publica. Na
mesma senda, Carvalho Filho define como principio fundamental da Administracdo Publica
o controle, que se trata de um “conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio
dos quais se exerce o poder de fiscalizagéo e de revisdo da atividade administrativa em

qualquer das esferas de Poder’8,

1.2. Da concepcao de 6rgaos de controle

Dando um salto historico, passamos a analisar o surgimento do controle no Brasil e a
criacdo de drgdos de controle que se assemelham a realidade atual do ordenamento juridico
brasileiro. Creditam-se a colonizacdo do Brasil por Portugal os primeiros vestigios de
controle, pois a coroa portuguesa necessitava manter o controle do uso dos recursos da
coldnia®®. Severo Peixe? nos ensina que, em 1808, foi implantado o Erario Régio, 6rgao
responsavel pela seguranca dos tesouros reais, € instituido o Conselho da Fazenda, que possuia
a funcdo de acompanhar e controlar os gastos publicos e todos os dados relativos ao
patrimdnio e aos fundos publicos.

Com a Proclamagdo da Independéncia do Brasil e a transformacéo do Erario Régio em
Tesouro Nacional pela Constituicdo de 1824, previu-se entdo 0s primeiros orgamentos e
balancos gerais totalmente desvinculados a Coroa Portuguesa. Por essa Constituicao, cabia a

Fazenda Nacional administrar a arrecadacao e contabilidade, bem como apresentar a Camara

7 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 162 ed. RJ: Forense, 2017, p. 57.

18 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 292 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2015, p. 929.

19 Marcos Valério Aratjo explica que foram criadas as juntas das fazendas das capitanias hereditarias exigindo
a prestacdo de contas anual por parte dos provedores das capitanias hereditarias e aplicacdo de penalidades em
casos de falta. Ainda, criou-se a Junta do Rio de Janeiro, jurisdicionada a Portugal, disciplinando o tombamento
de bens publicos, & arrecadacdo de dizimos e o registro da receita e da despesa in ARAUJO, Marcos Valério.
Tribunal de Contas: o controle de governo democratico — histérico e perspectivas. Brasilia: TCU, 1993.

20 PEIXE, Severo. Finangas publicas — controladoria governamental. Curitiba: Jurug, 2005, p. 18.
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dos Deputados o balanco geral de despesas e receitas do Tesouro Nacional?. A essa época, ja

era a Assembleia Geral — 6rgao do Poder Legislativo, responsavel pelas despesas publicas®.
Desde o inicio do império passou-se a defender a criagdo de um 6rgédo especifico,

técnico e formal de controle. Foram vérias tentativas a partir dai de se criar um Tribunal de

Contas, como explica José Afonso da Silva:

A tentativa de instituir Tribunal de Contas, no Brasil, por primeira vez foi ideia dos
Senadores do Império, Visconde de Barbacena e José Inacio Borges, em 1826. Em
1845, novo projeto no mesmo sentido fora apresentado ao parlamento por Manoel
Alves Branco. Se bem que a ideia volvesse com Pimenta Bueno, Silveira Martins,
Visconde de Ouro Preto e Joao Alfredo, o Império ndo possuiu o seu Tribunal de
Contas®,

Segundo Alejarra®*, as discussdes em torno da criacdo de um Tribunal de Contas
duraram quase um século, polarizadas entre aqueles que defendiam a sua necessidade, para
guem as contas publicas deviam ser examinadas por um 6rgdo independente, e aqueles que o
combatiam, por entenderem gue as contas publicas podiam continuar sendo controladas pelas
mesmas institui¢cdes que as realizavam.

Pimenta Bueno, o mais autorizado intérprete da Constituicdo Imperial, advogara a
criacdo da Corte de Contas em nosso pais, conforme se constata de sua consagrada obra

Direito Publico Brasileiro e Anélise da Constituicdo do Império, in verbis:

E de summa necessidade a creagio de um tribunal de contas, devidamente
organisado, que examine e compare a fidelidade das despezas com o0s
creditos votados, as receitas com as leis do imposto, que perscrute e siga pelo
testemunho de documentos authenticos em todos 0s seus movimentos a
applicacéo e emprego dos valores do Estado, e que emfim possa assegurar a

21 O Capitulo 111, da Constituicdo de 1824, dispunha sobre a Fazenda Nacional como se segue:

Art. 170. A Receita, e despesa da Fazenda Nacional serd encarregada a um Tribunal, debaixo de nome de
‘Thesouro Nacional" aonde em diversas Estacdes, devidamente estabelecidas por Lei, se regulard a sua
administracéo, arrecadacgdo e contabilidade, em reciproca correspondéncia com as Thesourarias, e Autoridades
das Provincias do Império.

Art. 171. Todas as contribuicGes directas, a excepgdo daquellas, que estiverem applicadas aos juros, e
amortisacdo da Divida Publica, serdo annualmente estabelecidas pela Assembléa Geral, mas continuardo, até que
se publique a sua derrogagdo, ou sejam substituidas por outras.

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os orcamentos relativos as
despezas das suas ReparticOes, apresentara na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida,
um Balanco geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente o orgamento
geral de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribuicGes, e rendas publicas
(Constituicdo Politica do Império do Brasil)

22 Art. 15. E' da attribuicdo da Assembléa Geral: [...]X. Fixar annualmente as despezas publicas, e repartir a
contribuicdo directa.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 342 ed. Ver. atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 754.

2 ALEJARRA, Luis Eduardo Oliveira. A criagdo do Tribunal de Contas na histéria constitucional brasileira.
Jus.com.br, abr. 2014. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/27898/a-criacao-do-tribunal-de-contas-na-
historiaconstitucional-brasileira>. Acesso em: 18 abr. 2021.
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realidade e legalidade das contas. Sem esse poderoso auxiliar nada
conseguirad as camaras ....(sic)?

A proposta de cria¢do do Tribunal de Contas, para Luiz Henrique Lima, é equiparada
a abolicao da escravatura em matéria de debates, sendo uma das mais polémicas da histéria
do parlamento brasileiro, tendo atravessado todo o Império e somente obtido éxito apds a
Proclamagcdo da Republica.®
E com o nascimento do Estado Constitucional de direito e a adogdo do principio da
separacao de poderes que se credita uma nova dimensédo ao conceito de fiscalizacao financeira
e contabil ao controle da Administracdo Publica com a criagdo de um 6rgdo autbnomo dotado
de competéncia especifica para realizar essas atividades. Foi ainda no Governo Provisorio,
por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, que se logrou éxito na criacdo do
Tribunal de Contas da Unido por meio do Decreto n.° 966-A, de 07 de novembro de 1890.
Vale a transcri¢do da exposicdo de motivos da criagdo do Tribunal de Contas:
“Nao basta julgar a administragdo, denunciar o excesso cometido, colher a
exorbitancia, ou a prevaricagdo, para as punir, circunscrita a estes limites, essa
funcdo tutelar dos dinheiros pablicos sera muitas vezes inutil, por omissa, tardia ou
impotente. Convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa e
o0 Poder que quotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um
e de outro, que, comunicando com o Legislativo, e intervindo na Administracéo,
seja ndo sé o vigia, como a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a
perpetracdo das infragbes orgamentérias, por um veto oportuno nos atos do

Executivo, que direta ou indireta, proxima ou remotamente, discrepem da linha geral
das leis de finangas.”?’

E a Constituicdo Republicana de 1891 foi a primeira Constituicdo a mencionar
expressamente o Tribunal de Contas no Brasil, in verbis: “Art. 89: E instituido um Tribunal
de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de
serem prestadas ao Congresso”.

O desembargador Thompson Flores?® nos ensina que, escolhida a primeira composicéo
do Tribunal de Contas, o Ministro da Fazenda a época, Serzedello Corréa, promoveu a
instalagdo do Tribunal de Contas em 17 de janeiro de 1893, felicitando o pais e a Republica

pelo estabelecimento de uma institui¢do “que sera a garantia de boa administragdo e o maior

%5 PIMENTA BUENO, José A. Direito Plblico Brazileiro e Analyse da Constituicdo do Império, v. I,. Rio de
Janeiro, 1857, p. 90.

% |IMA, Luiz Henrique. Controle externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 62 ed. Rio de
Janeiro: Forense. S&o Paulo: Método, 2015, p. 14.

27 Rui Barbosa Exposicdo de Motivos Decreto 966-A, de 7/11/1890.

28 THOMPSON FLORES, Carlos Eduardo. O tribunal de contas e o poder judiciario. R. Dir. Adm., Rio de
Janeiro, 238, out/dez. 2004, p. 268.
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embaraco que poderdo encontrar 0s governos para a pratica de abusos no que diz respeito a
dinheiros publicos”.

A partir dessa Constituigdo, todas as demais previram a existéncia de uma Corte de
Contas, ampliando suas funcdes, na sua grande maioria. Sobre a expansdo das competéncias
do Tribunal de Contas da Unido, Aroeira Salles®, em relevante estudo sobre o tema, evidencia
que foram sendo incrementadas no decorrer das constituigdes, a exemplo das seguintes:

a) inicialmente adstritas a liquidagdo das contas da receita e da despesa, bem como a
verificacdo de legalidade das mesmas, antes de serem prestadas ao Congresso (1891);

b) passando pelo acompanhamento da execuc¢do orcamentaria, o julgamento das contas
dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e a emissao de parecer prévio sobre
as contas de governo do Presidente da Republica (1934);

c¢) incluindo-se, posteriormente, 0 exame de legalidade de contratos publicos (1937);

d) afiscalizacdo financeira da Unido foi atribuida ao Congresso Nacional, com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, sendo, portanto, alocado o TCU no Poder
Legislativo, além da inclusdo do julgamento de legalidade dos atos de
aposentadorias, reformas e pensoes e, ainda, retornado a atribuicdo de emissdo de
parecer prévio as contas de governo do Presidente da Republica (1946);

e) acrescendo-se, depois, 0s sistemas de controle interno e externo da Administragéo
Publica e a acdo fiscalizadora da Corte de oficio ou por provocacdo do Ministério
Pablico, das auditorias financeiras e orcamentarias, e dos demais 6rgaos auxiliares e
retirando o controle prévio (1967);

f) atribuicdes que foram mantidas com o advento da EC 01/1969; retraindo-se, a
posteriori, de “julgamento” para “apreciacao” de legalidade dos atos de pessoal (EC
07/1977);

g) finalmente com a Constituicdo de 1988, vigente atualmente, foram incluidas a
fiscalizacdo operacional e patrimonial, os parametros da legitimidade e
economicidade no ambito da fiscalizacéo pelo Tribunal e o poder sancionador.

Perceba que o sentido atual da expressédo controle extrapolou o mero registro visto nos
primoérdios de sua concepg¢do, ultrapassando as lindes da administracdo fiscal, seu local de
nascimento, e o universo amplo das relagOes entre os poderes do Estado para alcancar a
atuacéo rotineira da Administragdo Publica. Passou a significar a manifestagdo formal do
controlador sobre a conformidade da atividade e, ainda, a expedi¢cdo de uma medida

2 SALLES, Alexandre Aroeira. O processo nos Tribunais de Contas: contraditério, ampla defesa e a
necessaria reforma da Lei Organica do TCU. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2018, p.21.
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decorrente desse juizo que acarreta efeitos (positivos ou negativos) sobre a eficacia da propria
atividade (sangéo).

O controle adquire, nesse cenario, o poder de interferir na atividade da pessoa
controlada, ao exigir a correcdo das acdes que nao estdo de acordo com o padrdo de
conformidade exigido ou impedir que elas produzam seus efeitos. N&o € por outra razdo que
Odete Medauar assinala que “o poder de impor um ato ou uma medida vinculada ao juizo
formado acerca do ato controlado constitui a chave para qualificar uma atividade como de
controle”®,

Destaca-se que as referéncias as constituicdes anteriores sdo feitas apenas para
reflexdo da evolucao do papel do controle. Feito esse breve apanhado historico, passamos a

nos concentrar e analisar como a Constituicdo vigente aborda o tema.

1.3. Controle na Constituicdo Federal 1988

Para abordar como o controle esta disposto na Constituicdo, € mister apresentar como
a organizacdo do aparato estatal esta estruturada, bem como a funcdo administrativa e, assim,

como o controle externo age sobre esta Gltima.

1.3.1. Da separacdo de poderes e o0 exercicio das fungdes estatais

Nossa vigente Constituicdo organizou os Poderes da Republica Federativa do Brasil
em seu Titulo V3, dividindo-os em poderes legislativos, judiciario e executivo. Advém da
teoria dos trés poderes de Montesquieu®?, inspirado em Locke®3, a ideia de dividir os poderes

como forma de criar o controle de freios e contrapesos®. Por essa teoria, 0s Poderes Executivo,

30 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10 ed. Sdo Paulo: RT, 2006, p. 392.

31 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica.

32 Charles Louis de Secondat, o bardo de Montesquieu, ao escrever, em 1748, Do Espirito das Leis, previu o
equilibrio entre os Poderes e ndo a separagdo ou divisdo dos mesmos como é tradicionalmente colocada pela
academia. In: MONTESQUIEU, Charles Luis de Secondat. O Espirito das leis. Traducao Cristina Murachco.
S8o Paulo: Martins Fontes, 2005.

33 Na teoria de John Locke de divisdo de poderes, ha uma relagéo de subordinagio dos demais poderes ao poder
legislativo. In: LOCKE, John. Segundo Tratado do Governo Civil. 12 ed. Sdo Paulo: Edipro, 2014.

34 Montesquieu explica que cada poder é autdnomo e deve exercer determinada funcéo, porém, este poder deve
ser controlado pelos outros poderes. Verifica-se, ainda, que, mediante esse sistema, um Poder do Estado esta
apto a conter os abusos do outro de forma que se equilibrem. O contrapeso esta no fato que todos os poderes
possuem funcges distintas, sdo harmdnicos e independentes. In: MONTESQUIEU, Charles Luis de Secondat. O
Espirito das leis. Tradugdo Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005.
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Legislativo e Judiciario devem ter suas atribuicGes divididas, para que cada poder limite e
impeca o abuso dos outros.

Além dos trés poderes, pela estrutura disposta na Constituicao, alguns 6rgdos foram
postos de forma a ndo se enquadrar na tradicional divisdo tripartite; sdo 6rgaos autbnomos que
n3o estdo alocados hierarquicamente em nenhum dos poderes, sendo pertencentes & Uni&o. E
o0 caso do Tribunal de Contas da Unido, do Ministério Pablico e das Defensorias Publicas.
Tais instituicGes ndo sdo pessoas juridicas, mas integram a estrutura da Administracdo Direta
da respectiva entidade federativa.

Vale ressaltar que o poder do Estado € uno e indivisivel e advém do povo®. O que
h4, na verdade, é a distribuicdo de funcdes estatais precipuas entre poderes independentes e
harménicos®. Por isso € que, tradicionalmente, se divide as funcbes de forma que,
preponderantemente, o Poder Legislativo detém a funcdo legislativa, Judiciario, funcéo
jurisdicional e Executivo, a funcdo administrativa. Os trés poderes e os 6rgaos autbnomos, em
regra, também desempenham funcgdo administrativa.

Ocorre que essas fungdes ndo sdo proprias de cada poder; pelo contrario, sao
exercidas ainda que a titulo “excepcional” por todos os poderes®. Isto €, em que pese a escolha
constitucional pela divisdo tripartida dos poderes, as funcbes exercidas por esses nao sao
exclusivas, v.g. a funcdo legislativa que é precipuamente do Poder Legislativo, pode ser
compreendida como de natureza legislativa também, a funcdo do executivo de adotar medidas
provisorias com forca de lei e em menor proporcao, o Judiciario de elaborar regimento interno
de seus tribunais.

Alem disso, como nos ensina Ricardo Marcondes®, as fungdes estatais guardam em si
0s seguintes elementos comuns: a busca pelo interesse publico, a imposi¢do de um dever de
cumprimento dos principios constitucionais, a edicdo de normas juridicas e a edi¢do de atos

juridicos.

35 Nas palavras de Dalmo de Abreu Dallari: “embora seja classica a expressdo separacgdo de poderes, que alguns
autores desvirtuam para divisdo de poderes, ¢ ponto pacifico que o poder do Estado ¢ uno e indivisivel”.
DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria Geral do Estado. 322 ed. Saraiva. 2013, p. 214. No mesmo
sentido: AGRA, Walber de Moura, Curso de Direito Constitucional. 8% ed.Rio de Janeiro: Forense, p. 128.

3% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Art. 2° S&o Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, 0 Legislativo, 0
Executivo e o Judicirio.

37 Esse conceito ndo € unissono, ja que uma ampla gama de doutrinadores entende que o executivo ndo possui
funcéo jurisdicional.

3 MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria dos principios e funcdo jurisdicional. Revista de InvestigacGes
Constitucionais.  Universidade  Federal do  Parana, mai.Jago. 2018.  Disponivel em:
<https://doi.org/10.5380/rinc.v5i2.56183>. Acesso em: 25 mai. 2021.
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Na visdo de Paulo Modesto®, dividir poderes por fungdes € uma expressao equivoca,
que serve somente para assinalar o carater necessariamente dogmatico de toda classificacdo
das funcdes do Estado, fazendo contraponto com a separa¢do ou divisdo de poderes, esta sim
designativa de uma ordenacdo positiva expressa e evidente no texto constitucional. A
separacdo ou divisdo de funcdes, na visao do referido autor, estd vinculada a possibilidade de
identificacdo de regimes juridicos préprios para cada uma das funcgdes publicas. Essa tarefa é
(ou deve ser) cumprida pela ciéncia do direito. Isto é, dividir por funcGes as atividades do
Estado convém para facilitar a compreensdo do regime juridico aplicavel. Essas funcdes
representam as diferentes formas de exercer a atividade estatal.

Cumpre destacar também, que essa divisdo por trés fungdes ndo € unissona no meio
juridico. Mais recentemente, parte da doutrina tem defendido a tese de que dividir por trés as
funcBes do Estado € considerado um tanto ultrapassada e em descompasso com um Estado
que a cada dia amplia suas funcdes para recepcionar suas crescentes demandas®.

Refutando essa teoria, Kelsen** defendia que as trés funces do Estado s&o meros
momentos sucessivos de um Unico e continuo processo. O que a teoria tradicional assinala
como trés poderes ou funcgdes distintas do Estado para o autor ndo é mais do que “a forma
juridico-positiva de certos apoios relativos do processo de criacdo juridica particularmente
importantes sob o ponto de vista politico”.

A esse respeito, Celso Antbnio Bandeira de Mello*? menciona também a tendéncia de
outros pensadores, como Francis-Paul Bénoit, que, ao invés de reduzir, pluralizam o nimero
de funcbes estatais, sustentando que ndo ha somente duas ou trés delas, mas diversas, que
variam conforme se tenha em vista o “Estado-nagdo” (o conjunto dos Orgdos estatais
competentes para elaborar seu proprio direito interno) ou o “Estado-coletividade” (o conjunto
dos 6rgaos estatais responsaveis por aplicar o direito interno criado).

No mesmo sentido, José Luiz Quadros de Magalh&es* assevera que, com a evolucao

do Estado moderno, percebe-se que a ideia de triparticdo de poderes se tornou insuficiente

39 MODESTO, Paulo. A funcdo administrativa. Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, n. 5,
jan./fev./mar. 2006, p. 96.

40 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. A teoria da separacéo de poderes e a divisdo das funcdes autbnomas
no Estado contempordneo — o Tribunal de Contas como integrantes de um poder autbnomo de fiscalizacéo.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 71, n. 2, ano XXVII, abr./mai./jun. 2009, p.
95.

41 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Porto, ed. 1939, p. 69-70.

42 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. “Poder” regulamentar ante o Principio da Legalidade. Revista
Trimestral de Direito PUblico — RTDP, ano 8, n. 64, , jan./mar. 2016, p. 145-152.

43 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. A teoria da separacio de poderes e a divisdo das funcdes autdnomas
no Estado contemporaneo — o Tribunal de Contas como integrantes de um poder autbnomo de fiscalizacao.
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para dar conta das necessidades de controle democratico do exercicio do poder, sendo
necessario superar a teoria dos trés poderes para se chegar a uma organizacdo de 6rgaos
autdbnomos reunidos em mais fun¢Bes do que as originais. Defende também que, devido a
heterogeneidade da funcdo administrativa e a complexidade das funcdes exercidas por 6rgaos
auténomos — que ndo séo alocados em um dos trés poderes, deveria ser atribuida a estes uma
nomenclatura especifica para a funcdo desempenhada, e propde que a fungdo do controle
exercido pelo Tribunal de Contas da Uniéo seja apartada.

O renomado doutrinador Diogo de Figueiredo Moreira Neto advoga que o Tribunal de
Contas da Unido, assim como outros 6rgdos de controle como a Controladoria Geral da Unido
e 0 Ministério Publico, sdo atores que desempenham fung¢des que denomina como “neutrais”.
Corporificam o controle social dos atos publicos, embora também componham o Estado, ao
mesmo tempo em que auxiliam os demais poderes no exercicio de suas func@es tipicas — ou

tradicionais. E esclarece o0 autor o que denomina de “fun¢des neutrais independentes”:

[...]Jencontram-se estampadas na descri¢do dessas fungdes, as inovagdes mais
significativas quanto a importante distincao apresentada entre as tradicionais
funcdes pablicas do Estado e as novas func¢des publicas no Estado — estas,
com seus exemplos cuidadosamente institucionalizados de categorias
constitucionais de fungdes neutrais independentes — diretamente voltadas ao
conceito de realizacdo da justica na sociedade: ndo mais, como entdo se a
concebia, ou seja, um conceito essencialmente vinculado a legalidade, sendo
gue, nestes tempos de pds-modernidade, ampliado a legitimidade e a
licitude, em suma: referidas ao conceito sintese de juridicidade*.

Nesse entender, as fungdes neutrais séo constitucionalmente independentes e referem-

se a fiscalizacdo contébil, financeira e orcamentéria, voltadas explicitamente a tutela da
legalidade, da legitimidade e da economicidade da gestdo administrativa, e, implicitamente,
também a tutela da impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia da gestdo publica,
categorizadas como atividades de zeladoria e de controle, cometidas ao Tribunal de Contas da
Unido.

Compreender esse debate é relevante para entender a natureza e complexidade das
fungdes exercidas pelo controle. Como visto alhures, a esséncia do controle exercido neste
estudo ¢ a fiscalizacdo dos gastos publicos que, por conseguinte, envolve todo o aparato estatal
para a persecucdo de suas funcbes. Feitos esses breves esclarecimentos, a estrutura

organizacional foi abordada pela Constituicdo de forma acurada e aos 6rgdos ou entidades da

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 71, n. 2, ano XXVII, abr./mai./jun. 2009, p.
95.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Funcdes essenciais a justica e contra-poderes. Revista da Revista
da AGU. Brasilia, ano X, n. 27, jan./mar. 2011
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Administracdo Publica foi dada autonomia gerencial, orcamentaria e financeira para que
possam desempenhar suas fungdes e gerir suas atividades *.

Independentemente da teoria utilizada — se existem trés, mais ou menos fungdes,
parece unissono que, em matéria de contratacdes publicas por for¢a do inc. XXI do art. 37 da
Constituicao federal, se trata de uma funcéo inerente a organizacdo administrativa de cada
poder ou 6rgdo autbnomo. Essa compreensdo € relevante para verificar o regime juridico
aplicado e, também, auxiliar na verificacdo da a natureza juridica do 6rgédo responsavel pelo

controle externo e das fungdes exercidas por este, temas que abordaremos a seguir.

1.3.2. Da funcdo administrativa na Constituicdo Federal

A divisdo por funcdo ndo se trata de opcao constitucional; o legislador constituinte
cuidou de dividir por poderes as atribuicdes e ndo por fungdes. Trata-se de construgdo, como
visto, com vistas a identificar o ordenamento juridico aplicavel, uma vez que a Constituicdo
Federal dedicou um capitulo especifico “VII” para a denominada Administracdo Publica, a
qual se submete a principios especificos* e a disposicOes especificas acerca de sua estrutura
— organizacional e de pessoal. Previu ainda no inc. XXI do art. 37 que:

[...] ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econémica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.

E, portanto, por meio do processo de licitacio plblica que as contratacdes publicas s&o
realizadas, no exercicio da funcdo administrativa.

Administrar ndo é exercicio privativo do Executivo, sendo considerada excecgdo
quando feita pelos demais poderes, como é o caso dos poderes legislativo e judiciario. Ainda
que posto como “excecao”, os poderes judiciario e legislativo exercem a fungdo administrativa
comumente, desde que, no exercicio da sua autoadministragdo e o Executivo, nas demais

matérias. Vale lembrar também, que os 6rgdos autbnomos exercem a funcdo administrativa

4 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Art. 37. §8°.

4% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:]...].
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na medida em que também possuem autonomia gerencial e financeira. Além disso, as demais
fungdes exercidas por estes 6rgdos pela corrente tradicional, conforme exposto alhures, sdo
alocadas como funcdo administrativa.

Nesta concepcao, identificar a funcdo administrativa pelo critério residual®’ parece ser
a mais didatica; ¢ a ideia de que, onde ndo ha criacdo de direito novo ou solucéo de conflitos
de interesses na via propria (judicial), a funcdo exercida, sob o aspecto material, é a
administrativa. Ou nas palavras de Cretella Junior: “A Administracdo Pdblica seria toda a
atividade do Estado que ndo seja legislar ou julgar’™,

Convem realcar, alids, que, por sua amplitude, a funcdo administrativa abrange
atribuices relevantes de instituices estatais. E o caso, por exemplo, do Ministério Publico e
da Defensoria Pablica. Conquanto tenham sede constitucional e desempenhem papel
estratégico no sistema das garantias coletivas, a doutrina majoritaria enquadra sua funcéo
como funcdo administrativa, ja que seus agentes nao legislam nem prestam jurisdicéo.

Acerca do conceito de funcdo, Celso Antdnio Bandeira de Mello nos ensina que “tem-
se funcdo apenas quando alguém esta assujeitado ao dever de buscar, no interesse de outrem,
o atendimento de certa finalidade”. Esclarece ainda que a fung¢do administrativa € marcada
pela conjugacdo de dois principios caracterizadores do regime juridico administrativo, quais
sejam: o principio da supremacia do interesse publico e o principio da indisponibilidade do

interesse publico®. Na visdo do renomado Cirne Lima:

[...] satisfacdo precipua da necessidade e do interesse publico constitui o
cerne eidético da funcdo administrativa. Ao concretiza-la, o Estado - ou o
particular que em seu nome, por qualquer figura de direito, atue - ndo esta
praticando atos de dono, que, como tal, gozaria do atributo da
disponibilidade, em razéo do qual poderia, inclusive, despir-se da funcéo °.

Ao realizar efetivamente tais deveres, por si ou por terceiros, esta o Estado empenhado
numa relacdo de Administracdo. E, como tal, sujeito — bem como assim também sujeitos o0s

particulares que fagam suas vezes — a todo um plexo de mecanismos de controle.

47 Diogo de Figueiredo Moreira Neto leciona que, na pratica, a funcdo administrativa tem sido considerada de
carater residual, sendo, pois, aquela que ndo representa a formulagao da regra legal nem a composicao de lides
in concreto, no entanto, nenhum critério é suficiente, se tomado isoladamente. Devem eles combinar-se para
suscitar o preciso contorno da func¢do administrativa. In: MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de direito
administrativo. 162 ed. RJ: Forense, 2017, p. 20. O critério negativo é utilizado também por doutrinadores de
renome como o Professor Ricardo Marcondes, José Cretella Junior, Otto Mayer e por Tito Prates Fonseca.

48 CRETELLA JR., José. Manual de Direito Administrativo. 72 ed. RJ: Forense, 2000, p. 17.

49 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019.

S0 CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
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E precisamente por ndo ser senhor absoluto que a caracteristica fundamental da funcéo
administrativa é a sua absoluta submissao a lei. Alexandre Mazza® leciona que o principio da
legalidade consagra a subordinacdo da atividade administrativa aos ditames legais. Trata-se
de uma importante garantia do Estado de Direito: a Administracdo Publica s6 pode fazer o
que o povo autoriza, por meio de leis promulgadas por seus representantes eleitos. E o carater
infralegal da funcdo administrativa.

Ocorre que, como o legislador ndo pode prever todas as particularidades do caso
concreto, é conferida uma margem de discricionariedade, cabendo a Administracdo no
exercicio da funcao administrativa a possibilidade de se ter mais de uma alternativa de escolha,
para determinado caso concreto, respeitados os limites legais. Na discricionariedade, o agente
publico deve escolher a alternativa que, segundo suas conviccoes, melhor realiza o interesse
publico.

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles afirma que “discricionaridade ¢ a liberdade de
acdo administrativa, dentro dos limites permitidos em lei”®2. Com maior profundidade,
Reinaldo Couto explica:

Ciente da sua incapacidade e da necessidade de acdo do agente publico, o
legislador estabelece, em determinados casos, uma pauta aberta com mais de
uma solucdo. Ressalte-se, por oportuno, que essa margem de liberdade ndo
tem como objetivo outorgar poder ilimitado ao Administrador Publico, mas
tem como escopo melhor atender ao interesse publico. Nao ha& qualquer
margem para a arbitrariedade, pois a liberdade de escolha outorgada pela lei
tem que observar a conveniéncia e a oportunidade para a satisfacdo das
finalidades publicas e ndo dos interesses pessoais daqueles que detém tal
poder-dever.*

Perceba que a escolha se da em decorréncia da conviccao subjetiva de que, dentre as
alternativas admitidas, a eleita é a melhor para a realizacdo do interesse publico; ndo se
fundamenta numa escolha livre, arbitraria, baseada, enfim, no livre-arbitrio. Precisamente por
1sso, observou Caio Tacito, que a “competéncia discricionaria ndo ¢ um cheque em

branco’**%

I MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 101.

52 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 44? ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2020.

%8 COUTO, Reinaldo. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2019, p. 310.

% TACITO, Caio. O abuso de poder administrativo no Brasil. In: TACITO, Caio. Temas de direito pablico:
estudos e pareceres, v. 1. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 52.

55 Uma das consequéncias dessa compreenséo é aquela refletida por Eduardo Garcia de Enterria e Ramdn-Tomas
Fernandez, quando afirmam que a vinculagdo da Administracdo Publica ao direito — e ndo a mero cumprimento
de aspecto formal contido na lei — faz com que ndo exista nenhum espaco livre para a administracdo agir com
espécie de poder ajuridico. In: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de
derecho administrativo, Pamplona. Espafia: Editorial Civitas t. I, pp. 497-499.



25

Acerca do controle sobre o0s atos praticados no exercicio da funcao administrativa, por
forca do artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal Brasileira, o Poder Judiciario devera
apreciar qualquer lesdo ou ameaca a direito, mesmo que o autor da lesdo seja o poder publico.
Neste sentido, Di Pietro® leciona que, embora o controle seja possivel, deve respeitar a
discricionariedade administrativa nos limites em que ela foi assegurada a Administracéo
Publica pelo legislador. O Judiciario pode, portanto, apreciar os aspectos da legalidade e
verificar se a Administracdo ndo ultrapassou os limites da discricionariedade; neste ultimo
caso, pode o Judiciario invalidar o ato quando a autoridade administrativa ultrapassou o
espaco livre deixado pela lei, caso em que invadiu o campo da legalidade®’.

E nesta compreensdo que o art. 2° da CF estabelece que os Poderes da Uni&o — o
Legislativo, o Executivo e o Judiciério — sdo independentes e harmonicos entre si, mas é certo
que a administracdo necessita de controle, o qual foi objeto de preocupacdo do legislador

constituinte, conforme abordaremos a seguir.

1.3.3. Da funcdo do controle sobre a fungdo administrativa

O exercicio do controle € extremamente relevante para a verificacdo e conformacéo a
legalidade do ato pratico pela Administracdo Publica, bem como para verificar se o fim
almejado, qual seja, o interesse publico, foi adequadamente atendido. Celso Anténio Bandeira
de Mello® nos ensina que, no Estado de Direito, a Administracdo Pablica assujeita-se a
maultiplos controles, no afd de impedir-se que desgarre de seus objetivos, que desatenda as
balizas legais e ofenda interesses publicos ou dos particulares. Tais controles envolvem quer
aspectos de conveniéncia e oportunidade quer aspectos de legitimidade.

Assim, a Constituicdo Federal concebeu diversos mecanismos para manté-la dentro
das balizas a que esta assujeitada. Tanto sdo impostos controles que ela propria deve exercitar,
em sua intimidade, para obstar ou corrigir comportamentos indevidos praticados nos diversos

escalGes administrativos de sua estrutura organica, como controles no exercicio de sua relacéo

% O STJ ja se posicionou nesse sentido, observe: I. A atuacdo do Poder Judiciario no controle dos atos
administrativos limita-se aos aspectos da legalidade e moralidade, obstaculizado o adentrar do &mbito do mérito
administrativo, da sua conveniéncia e oportunidade. Il. Se o Tribunal a quo, com base na analise do acervo
probatério produzido nos autos, reconheceu que a remogdo do servidor ocorreu como represalia, com desvio de
finalidade, infirmar tal entendimento ensejaria o reexame de provas, 0 que encontra 6bice no verbete da Simula
n° 07 deste Tribunal. Recurso ndo conhecido. STJ, REsp 616.771/CE 2003/0222.386-4, 5.2 T., rel. Min. Felix
Fischer, j. 19.05.2005

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 332 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p. 229.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 34? ed. Sao Paulo: Malheiros,
2019, p. 987.
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com os demais. Desta forma, a Constituicdo outorgou o exercicio de controle a diversos atores,
sendo que o termo “controle” aparece mais de quarenta vezes no texto constitucional. Para
fins didaticos, propomos a divisdo em cinco tipos de controle da fungdo administrativa:

a) controle social: é o controle participativo confiado aos cidaddos por meio de diversos
mecanismos (acdo popular, voto, representacdo) que permitem que a populacéo e a
sociedade civil organizada possam controlar, acompanhar os atos administrativos e
denunciar a ocorréncia de ilicitos — art. 74 e p.U. do art. 193%;

b) controle interno: é exercido pelos préprios 6rgdos sobre suas atividades, com vistas a,
dentre outros, comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, bem como da aplicacdo
de recursos publicos por entidades de direito privado e, também, apoiar o controle
externo — art. 74, CF®;

c) controle externo:

c.1.) para realizar a fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial: é exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido — art. 70, CF®;

c.2.) da atividade policial: exercido pelo Ministério Publico — art. 129, inc. VI,

d) controle judicial®: é exercido pelo Poder Judiciério e controla a constitucionalidade,
legalidade e, em alguns casos, a legitimidade dos atos administrativos, como ocorre

%9Sobre o tema, 0 ex-ministro do STF Carlos Ayres de Britto assevera que a Constituicdo aparelha a pessoa
privada para imiscuir-se nos negocios do Estado para dar satisfacfes a reclamos no universo social por inteiro
quanto para dar satisfacGes a reclamos que so repercutem no universo particular do sindicante. In: BRITTO,
Carlos Ayres. Distingdo entre ‘Controle Social do Poder’ e ‘Participacdo Popular’. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n. 189, p. 115, 1992.

60 Sobre o tema, o ex-Ministro do TCU Adhemar Paladini Ghisi explica que o Controle Interno abarca todas as
formas de controle, preventivo ou detectivo, existentes em determinada organizag&o - publica ou privada - sejam
de natureza financeira, contabil, técnica ou mesmo operacional. Os controles internos sdo implantados pela
prépria geréncia de cada area no curso de suas rotinas e atividades, buscando evitar que sejam cometidos erros
na execucdo. Nao é demais assinalar que nenhuma organizacdo subsiste sem a existéncia de minimos controles
internos. In: GHISI, Adhemar Paladini. O Tribunal de Contas e o sistema de controle interno. Conferéncia
realizada em Maputo, 1997 apud JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil:
jurisdicdo e competéncia. 4. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 141.

81 Jacoby Fernandes conceitua controle externo como o “conjunto de agdes de controle desenvolvidas por uma
estrutura organizacional, com procedimentos, atividades e recursos proprios, ndo integrados na estrutura
controlada, visando & fiscalizagdo, verificacéo e correg¢do de atos”. In: JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses.
Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 4. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2016, p. 121.

62 Celso Antonio Bandeira de Mello nos ensina que controle externo ocorre quando o 6rgdo fiscalizador se situa
em Administracdo diversa daquela de onde a conduta administrativa se originou, o que coloca o controle judicial
como controle externo também, no entanto, a expressao controle judicial, para diferencia-lo dos demais controles
exercidos, é a majoritariamente utilizada. Na terminologia adotada pela Constituicdo, apenas este Ultimo é que
recebe a denominagao juridico-constitucional de controle externo.
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com a acédo popular e a acdo de improbidade, bem como a lesdo ou ameaca de direitos
fundamentais — art. 5°, inciso XXXV;
e) controle sobre o comércio exterior: exercido pelo Ministério da Fazenda sobre atos
administrativos — art. 237, CF.
No ambito do controle interno, descrito na alinea “b” na esfera do Poder Executivo
Federal, merece realce o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle, que foi criado
em 12 de maio de 2016, pela Medida Provisoria n® 726/2016. As competéncias da extinta
Controladoria-Geral da Unido — CGU foram transferidas pelo mesmo diploma para esse
Ministério.
Percebe-se que a Constituigdo concebeu diversas formas de controle que, inclusive e
n&o raras vezes, recaem sobre 0 mesmo ato, v.g. um conluio entre licitantes pode ser verificado
por meio de uma denuncia ou acdo popular (controle social), por meio do controle interno do
0rgéo ao controle externo (art. 74 §1°) ou por meio de denuncia ou acdo civil publica pelo
Ministério Pablico ao Poder Judiciario, e ainda cabe ao CADE, autarquia integrante do
Ministério da Justica, decidir sobre a existéncia de infracdo a ordem econémica e aplicar
penalidades.®®
O que diferencia a conducdo da questdo é a forma de controle exercida, isto é, a
fungdo que cada controle exerce sobre o ato. A Constituigdo Federal vigente atribuiu o
controle externo ao Congresso Nacional, 6rgao do Legislativo, com o auxilio do Tribunal de
Contas — TCU®, de competéncias especificas incluindo os critérios da legitimidade e da
economicidade para a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, isto é, especificamente sobre o item c.1. apresentado acima. Assim, o controle
externo possui seu préprio 6rgao com poderes que lhe sdo delegados pelo Constituicdo, e
distingue-se tanto do controlador interno, como também do controlador judicial e do
controlador social. Sendo condigdo do regime democratico, deve, cada vez mais, o controle
capacitar-se tecnicamente e converter-se em eficaz instrumento da cidadania, contribuindo
para o aprimoramento da gestéo publica.
A seguir, passaremos a analise do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas

da Uniéo, conforme disposto na Constituicdo vigente.

63 Na forma do art. 9, inc. 1l da Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011.
6 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Arts. 70 e 71.
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1.4. O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 dispds em seu art. 70 que a fiscalizacdo contébil,
financeira e orcamentaria seré exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e no art. 71 que o controle externo a cargo do Congresso sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido. Esses artigos estdo dispostos no Capitulo | do Titulo 1V,
dedicado ao Poder Legislativo. Nos termos do art. 44 da Constitui¢do, o Poder Legislativo
federal é desempenhado pelo Congresso Nacional, o qual é composto da Cémara dos
Deputados e do Senado Federal. Por estar inserido no capitulo dedicado ao Poder Legislativo,
0 TCU, ndo raras vezes, € apontado como parte ou subalterno do Poder Legislativo®®.

E que a partir do vinculo constitucional existente entre o Legislativo, poder politico
por exceléncia, por se tratar do 6rgdo méaximo de representacao democratica, e o Tribunal de
Contas, poder-se-ia interpretar que o vocabulo “auxiliar” poderia expressar ideia de submissao
ou assessoramento. No entanto, de acordo com Jacoby Fernandes, a concepcdo do TCU como
um o6rgdo de assessoramento é descompassada com a importancia das funcGes por ele
desempenhadas, bem como com a sua dimensédo. O doutrinador ensina que:

Significado bastante diverso é reiteradamente consagrado pelas ConstituicGes
brasileiras: o controle externo da Administracdo Publica é funcdo afeta ao
Poder Legislativo, que a exerce com o auxilio do Tribunal de Contas. Auxilia,
exercendo uma fung&o, ndo assessorando, nem se submetendo a qualquer dos
poderes.®®

Nessa linha, Odete Medauar defende que a funcéo de auxilio ao Legislativo ndo cria

submissdo do TCU a esse Poder. De acordo com a professora:

[...] a Constituicio Federal, em artigo algum utiliza a expressio “érgio auxiliar”;
dispde que o Controle Externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas; a sua funcgéo, portanto, é de exercer o controle financeiro e
orcamentario da Administracdo em auxilio ao poder responsavel, em Gltima instancia,
por essa fiscalizacdo. Se a fungdo € de atuar em auxilio ao legislativo, sua natureza,
em razdo das préprias normas da Constituicdo € a de érgdo independente,
desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes. A nosso ver, por
conseguinte, o Tribunal de Contas configura instituicdo estatal independente.’

8 A titulo de exemplo, José dos Santos Carvalho Filho entende que o Tribunal de Contas da Unido “é o 6rgdo
integrante do Congresso Nacional que tem a funcéo constitucional de auxili4-lo no controle financeiro externo
da Administragdo Publica, como emana do artigo 71 da atual Constitui¢do”. In: CARVALHO FILLHO, José dos
Santos. Manual de Direito Administrativo. 292 ed. S&o Paulo: Editora Atlas, 2015. p. 779.

% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicio e competéncia. 4% ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 141.

57 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pablica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 24.
Destaques em negrito ndo constam do original.
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Evandro Martins Guerra® leciona que as Cortes de Contas possuem natureza juridica
de dificil apreensdo, enquadram-se nos chamados “6rgdos constitucionais autbnomos” ou de
“destaque constitucional”, encontrando-se posicionados por entre as esferas do Poder ou ao
lado delas, porquanto a “evolucdo da sociedade e do Direito ndo mais admitem a teoria
tripartite como estanque e absoluta™.

E que, como verificado no item 1.2.1., em regra, a Constituicio dividiu a estrutura
do Estado em trés poderes. No entanto, alguns 6rgaos foram alocados de forma autbnoma,
como € o caso do Tribunal de Contas da Unido — TCU. Como 6rgao, o Tribunal de Contas da
Unido é parte integrante da Unido, pessoa juridica de direito pablico® e compde a
Administracdo Publica direta e, por conseguinte, € desprovido de personalidade juridica
propria.

A concepcdo de que o Tribunal de Contas é um 6rgdo constitucional autbnomo e
desafia a nocdo da triparticdo de poderes € o entendimento mais aceito na doutrina e
jurisprudéncia™. Também entendem deste modo Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Alexandre Santos de Aragédo, Magcal Justen Filho, Odete Medauar, Borges de Carvalho, entre
outros. A ideia de um 6rgao autbnomo que ndo se encontra alocado hierarquicamente em um
dos trés poderes é também o entendimento de Celso Anténio Bandeira de Mello, conforme

depreende-se desses trechos de sua producdo bibliogréafica:

os Tribunais de Contas foram constitucionalmente delineados como
conjuntos autdbnomos, refratarios a inclusdo em quaisquer dos classicos trés
blocos orgénicos normalmente designados como “poderes”, palavra que a
um tempo s6 designa duas realidades distintas, a saber: de um lado, um plexo
unitario de 6rgaos e de outro uma certa tipologia de funcoes.”

[...] embora apontado como 6rgéo auxiliar do Poder Legislativo, o Tribunal de
Contas nao faz parte deste Poder. Ndo é 6rgdo que o integre e ndo esta
subordinado ou controlado por ele. [...]

Assim, resulta claro que o Tribunal de Contas, conquanto seja 6rgdo auxiliar
do Poder Legislativo, como reza a Carta do Pais, ndo é, todavia, 6rgédo
pertencente ao Poder Legislativo. Ndo Ihe integra a unidade estrutural.
[..]

De conseguinte, o Tribunal de Contas, em nosso sistema, tem uma posi¢ao
de absoluta peculiaridade. Nada importa que o Texto Constitucional haja se

8 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administragdo publica e os tribunais de contas.
Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 351.

89 Codigo Civil. Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito pablico interno: I - a Unido [...].

0 Nesse sentido ja decidiu o Supremo Tribunal Federal: “O Tribunal néo é preposto do Legislativo. A funcio,
que exerce, recebe-a diretamente da Constituicdo, que lhe define as atribui¢des” (STF — Pleno — j. 29.6.84, in
RDA158/196).

"I BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O enquadramento constitucional do Tribunal de Contas
in FREITAS, Ney José de (coord.). Tribunais de Contas: aspectos polémicos: estudo em homenagem ao
Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 63.
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referido a trés poderes e que ndo se possa alojar o Tribunal de Contas em
nenhum deles."

Carlos Ari Sundfield e Jacintho Arruda Camara resumem, ao nosso ver, de forma
precisa a complexidade do papel do Tribunal de Contas na Constituicdo de 1988, explicando
que nosso modelo constitucional e legal buscou criar um controle que fosse verdadeiramente
externo, mas que também tivesse eficacia e influéncia na acdo administrativa. Para isso,
calibrou os poderes do Tribunal de Contas e do proprio Legislativo para influir sobre a

Administragédo, sem substituir-se a ela, e complementam:

Um controle externo autbnomo. imparcial, em posicao critica sobre o dia a
dia, é algo muito importante. Ele agrega "outro olhar", diferente, sobre a
acdo administrativa. Tendo elevado status e instrumentos razoaveis de
pressdo, ele pode ter influéncia real e sobre a acdo administrativa. Mas se 0
controlador for se mesclando ao gestor, desaparece o "outro olhar",
desaparece a posicao critica, e surge no lugar a partilha do poder, a gestéo
colegiada’®.

O entendimento exige a compreensdo da complexa e multiforme composi¢do do
Estado contemporéneo. Perceba que exatamente pelo arranjo delicado em que se constitui o
Tribunal de Contas que suscitam tantos debates sobre este 6rgdo. Na forma da Constituicdo,
o Tribunal de Contas exerce a funcédo de controle dos trés poderes, incluindo ai o Legislativo™.
Hé& autores™ que chegam a considera-lo um verdadeiro e quarto poder — Poder Controlador™
—, comparando-0, conjuntamente com o Ministério Publico, ao Poder Moderador’’, exercido

pelo Imperador na época do Brasil Imperial.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Funcgdes dos Tribunais de Contas. Revista de Direito Publico, S&o
Paulo, n. 72, 1984, p. 136. Destaques em negrito ndo constam do original.

3 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas
— Possibilidades e Limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratacdes publicas e o seu controle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 195-196.

4 Conforme nos ensina Carlos Roberto Siqueira Castro. In: CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A atuagdo do
Tribunal de Contas em face da separacdo de Poderes do Estado. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. a. 8, n. 31, p. 57-73, abr./jun. 2000.

75 E essa 0 posicionamento de Marques Oliveira citando o Ministro Iberé Gilson in OLIVEIRA, Marques. A
forca do direito e os limites da lei. Belém: CEJUP, 1987, p. 218. apud JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses.
Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 4. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2016, p. 136-137.

76 E a tese defendida por Hamilton Fernando Castardo em sua dissertacdo apresentada a Banca Examinadora do
Programa de Pds-graduacdo em Direito da Universidade Metodista de Piracicaba — UNIMEP como exigéncia
parcial dos requisitos para obtencdo do titulo de Mestre em Direito, Area de Concentragio em Direito
Constitucional, jun. 2007. Disponivel em:
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/args/cp031580.pdf Acesso em 31.08.2021

7 O Poder Moderador foi um dos quatro Poderes instituidos pela Constituicdo Brasileira de 1824, que se
sobrepunha aos poderes Legislativo, Judicidrio e Executivo, cabendo ao seu detentor forga coativa sobre os
demais. Vide texto da Constituigdo de 1824: “Art. 98. O Poder Moderador ¢ a chave de toda a organizagao
Politica (sic.), e é delegado privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da Nacdo, e seu Primeiro
Representante, para que incessantemente vele sobre a manuten¢do da Independéncia (sic.), equilibrio (sic.), e



http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp031580.pdf

31

A elevacdo da Corte de Contas a orbita de um novo Poder é entendimento
demasiadamente alargado de sua natureza. A sintética apreciacdo do professor Celso Anténio
Bandeira de Mello da a esta discussdo o arremate que se considera adequado a luz da
Constituicao:

[...] como o Texto maior desdenhou designa-lo Poder, inttil ou improficuo
perguntarmo-nos se seria ou hdo um Poder. Basta-nos uma conclusdo ao meu

ver irrefutdvel: o Tribunal de Contas, em nosso sistema, € um conjunto
organico perfeitamente autbnomo.’

Tal apreciacao pode ser complementada pela definicdo consagrada por Castro Nunes,
ao afirmar que o Tribunal de Contas é um “instituto Sui generis, posto de permeio entre 0s
poderes politicos da Nacdo, o Legislativo e o Executivo, sem sujei¢do, porém, a qualquer
deles”’®. Essas duas conceituacdes complementares demonstram com clareza, ao nosso ver, a
concepcao do Tribunal de Contas da Unido pelo legislador constituinte.

O Ministro Ayres Britto® entende que, com efeito, embora o Tribunal de Contas exerca
atipicamente atribui¢fes administrativas, como todos os demais 6rgaos de poder, sua funcdo
constitucional é de controle, marcado por caracteristicas préprias, vale dizer: é 6rgdo

constitucional autbnomo®:, independente dos demais 6rgdos do Poder.

1.4.1. Da natureza das funcdes do TCU

Como conjunto organico perfeitamente autbnomo e instituto sui generis, suas
competéncias sao igualmente atipicas, e a compreensdo das funcbes que desempenha para fins
de enquadramento em determinado regime juridico € questdo que gera embates até os dias
atuais.

A fungdo e as competéncias do Tribunal de Contas da Unido encontram-se delineadas
na Constituicdo Federal. Verifica-se que as competéncias seriam poderes instrumentais aquela

funcdo; seriam meios para o alcance de finalidades especificas e definidas nos art. 70 a 72. J&

harmonia dos mais Poderes Politicos (sic.),” BRASIL. Constituicdo Politica do Império do Brazil de 1824.
Brasilia— DF: Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em: www.planalto.gov.br. Acesso em: 16 jan. 2021.
[Elaborada por um Conselho de Estado e outorgada pelo Imperador D. Pedro I, em 25.03.1824.]

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Func@es dos Tribunais de Contas. Revista de Direito Publico, S&o
Paulo, n. 72, 1984, p. 136.

" NUNES. Castro. Teoria e Pratica. O Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Forense, 1943, p. 25.

8 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: FORUM BRASILEIRO DE
CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA, 9., 22-23 ago. 2013, Rio de Janeiro.

81 Alias, o IBGE assim classifica o Tribunal de Contas: natureza juridica 116-3 Org&o Publico Autdnomo Federal.
Disponivel em: http://lwww.ibge.gov.br/concla/naturezajuridica/descricao2003.php?id=15, acesso em 9 de
setembro de 2021.
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a composicdo foi definida no art. 73 do mesmo diploma constitucional. O art. 75 disp6e ainda
que, no que couber, os sistemas de controle sdo transponiveis aos estados, Distrito Federal e
municipios®.

Tem o TCU, portanto, competéncia para fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
rentncia de receitas. O TCU ainda tem o poder de realizar, por iniciativa propria, inspecoes e
auditorias em todos os poderes. Além disso, aprecia contas, fiscaliza recursos e julga contas,
podendo, inclusive, aplicar sangdes.

Deste plexo de competéncias, o0 embate doutrinario reside sobre a natureza das
funcgdes exercidas pelo TCU. De forma suscinta, as divergéncias sdo oriundas da dificuldade
em enguadrar com precisdo suas atribuicbes na funcdo administrativa ou na funcéo
jurisdicional, especialmente porque o inc. Il do art. 71 estabelece que cabe ao TCU julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico. Soma-se a
isso que o art. 73 estabelece que o TCU exerce jurisdi¢cdo em todo territorio nacional. Existe
ainda, na doutrina, os que pugnam por uma func¢édo prépria para este 6rgdo. Como vimos no
item 1.2.1., essa discussdo é relevante para identificar o regime juridico aplicavel a funcéo e,
consequentemente, prerrogativas e limites proprios de cada regime.

Passa-se a analise dos principais argumentos de cada posicao.

1.4.1.1. Posicao pela funcéo administrativa

Considerando a teoria da separacéo dos poderes, a jurisdi¢do é a funcéo precipua do
Poder Judiciario e, em regra, € exercida somente diante de casos concretos de conflitos de
interesses, quando provocada pelos interessados.

O principal argumento utilizado pelos que defendem a posicdo de funcbes
administrativas é que a decisdo do TCU seria passivel de revisdo pelo Judiciario, pois o art.
50, inc. XXXV, estabelece que a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario leséo ou

82 Para os fins deste estudo, concentraremos a analise do sistema de controle no Ambito federal, isto €, no Tribunal
de Contas da Unido.
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ameaca a direito. A definitividade da funcéo jurisdicional para Jose dos Santos Carvalho
Filho® é absoluta, motivo pelo qual enquadra a fun¢do do TCU como administrativa.

José Cretella Junior®, aponta que o emprego do verbo “julgar” previsto nas
competéncias do Tribunal seria uma atecnia por parte do Constituinte, e que este desempenha
somente uma atividade administrativa de verificacdo de contas publicas, carecendo dos
elementos definidores da atividade jurisdicional, tal como a atuagdo mediante provocagéo. A
maioria dos autores® classifica 0s processos de contas como espécie do género processos
administrativos, a exemplo de processos tributarios ou disciplinares.

Ha ainda os que colocam o tema em ponto intermediario, como Cirne Lima, que, em
que pese defender o exercicio pelo Tribunal de Contas de apenas funcdo administrativa,
concebe que suas decises ndo sdo passiveis de sofrer revisdo pelo Judiciario quanto ao seu
mérito®. Ou como Hely Lopes Meireles, que denomina o julgamento das contas dos

responsaveis por bens e valores publicos como “jurisdicionais administrativas™®’.

1.4.1.2. Posicao pela fungéo jurisdicional

Os que defendem que o TCU exerce funcdo jurisdicional entendem que a exerce
apenas no tocante ao inc. Il no julgamento de contas; nas demais entendem que desempenha
fun¢do administrativa. O posicionamento se deve a dois fatores: o vocabulo “julgar” e a
compreensdo de jurisdicdo e coisa julgada. Vejamos.

A jurisdicdo apresenta-se como funcédo estatal, e o0 seu exercicio apresenta-se difuso

entre os 6rgdos e poderes do Estado®. Embora se caracterize como competéncia tipica do

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 292 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2015, p. 112.

8 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista dos Tribunais. a. 77, v.
631, p. 14-23, maio 1988. p.14.

8 Defendem este posicionamento: José dos Santos Carvalho, Odete Medauar, Oswaldo Aranha Bandeira de
Melo Antdnio, Carlos de Aradjo Cintra, Ada Pellegrini Grinover, Candido Rangel Dinamarco, Carlos Eduardo
Ferraz de Mattos Barroso, Lucia do Valle Figueiredo, Luiz Guilherme Marinoni, entre outros.

8 Ruy Cirne Lima, por exemplo, apresenta uma divisdo conceitual entre dois tipos de atividade relacionadas a
apreciacdo juridica de situagdes. Sao elas a atividade de iurisdictio, atinente a dizer o direito, ou seja, analisar
uma situacdo, qualifica-la juridicamente e apontar suas consequéncias e efeitos juridicos, e a atividade de
iudicium, que seria o julgamento propriamente dito. Nesse sentido, aponta que os Tribunais de Contas realizam
a primeira, mas ndo a segunda. Suas decisBes sdo efetivamente terminativas e ndo sdo passiveis de revisdo em
seu mérito, mas isso ndo implica a investidura em atividade jurisdicional. In: CIRNE LIMA, Ruy. A Jurisdicao
do Tribunal de Contas. Anais do Il Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, 1978, p. 4.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 44. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2020, p. 786.

8 Entende-se que o Senado Federal exerce jurisdigdo quando julga o Presidente e o Vice-Presidente da
Republica, nos crimes de responsabilidade.
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Poder Judiciario, para Paulo Sergio Ferreira Melo®, quando, em colegiado, a Corte de Contas
efetua o julgamento das contas dos administradores publicos, incluidos todos os responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos de toda a Administracdo direta e indireta do Estado,
estd executando tarefa que lhe é peculiar, de origem constitucional, sendo sua deciséo
definitiva.

E 0 que doutrina o cléssico Pontes de Miranda, ao afirmar que "ndo havemos de
interpretar que o Tribunal de Contas julgue e outro juiz rejulgue depois. Tratar-se-ia de
absurdo bis in idem. Ou o Tribunal julga ou n3o julga."®

Consoante Jorge Ulisses Jacoby Fernandes®, o “exercicio da fung¢do de julgar ndo &
restrito ao Poder Judiciario. Os Tribunais de Contas possuem a competéncia constitucional de
julgar contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos”. Assevera, ainda, que o termo julgamento corresponde ao exercicio da jurisdi¢do e
somente podera ser efetivo se produzir coisa julgada; “a melhor doutrina e jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores admite pacificamente que as decisdes dos Tribunais de Contas, quando
adotadas em decorréncia da matéria que o Constituinte estabeleceu na competéncia de julgar,
ndo podem ser revistas quanto ao mérito”. No mesmo sentido, sao os ensinamentos de Pontes
de Miranda, Athos Gusméao Carneiro, Miguel Seabra Fagundes e Fernando Gonzaga Jayme.

Como ensinou Castro Nunes®, a jurisdi¢do de contas refere-se ao juizo constitucional
das contas, mediante o exercicio de funcdo exclusiva do Tribunal instituido pela Constituicao
para julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos. Com fulcro na regra de
competéncia, o Poder Judiciario ndo tem atribuicdo de julgar as contas publicas, vale dizer,
ndo tem autoridade para as rever, porquanto trata-se de funcao propria do Tribunal de Contas.
Afirma, ainda, Seabra Fagundes, que:

O teor jurisdicional das decisdes, nesses casos, se depreende da propria substancia
delas; ndo do emprego da palavra julgamento pelos textos do direito positivo. Resulta
do sentido definitivo da manifestacdo da Corte, pois se a regularidade das contas

pudesse dar lugar a nova apreciacdo (pelo Poder Judiciario), o seu pronunciamento
seria mero e indtil formalismo®.

8 MELO, Paulo Sergio Ferreira. A natureza juridica das decisdes dos Tribunais de Contas. Portal Ambito
Juridico, 1 jun. 2011. Disponivel em: <https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/a-
natureza-juridica-das-decisoes-dos-tribunais-de-contas/>. Acesso em: 19 jun. 2021.

% PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti, apud MARANHAO, Jarbas. Tribunal de Contas e Poder
Judiciario. Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia, ano 27, n. 107, p. 163, jul./set. 1990.

%1 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 4. ed.
rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 185.

92 NUNES, Castro. Teoria e pratica do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Forense, 1943, p. 23 e 28.

% FAGUNDES, Miguel Seabra. Os Tribunais de Contas na estrutura constitucional brasileira. Revista do
Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 10, n. 20, p. 82, dez. 1979.
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E precisamente a especialidade do julgamento realizado nos processos de contas que
impedem a revisibilidade do mérito das decisGes decorrentes dos Tribunais de Contas, tese
acatada pelo Poder Judiciério. O Supremo Tribunal Federal ja se pronunciou com respeito a
natureza quase jurisdicional®* dos Tribunais de Contas, inclusive sobre a impossibilidade de
o0 Judiciario anular decisdes em processos de contas, salvo se ndo for observado o principio
do devido processo legal. %

Merece transcri¢do a posigéo do Ministro Victor Nunes Leal, relator do julgamento do
Mandado de Seguranga n. 55.821, em 1967: “o Tribunal de Contas quando da tomada de
contas de responsaveis por dinheiros publicos, pratica ato insuscetivel de impugnacao na via
judiciaria, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal, ou ilegalidade manifesta’.

O Ministro Sepulveda Pertence, no Mandado de Seguranca 23550-1/DF, em seu voto,
revelou que as func@es de controle do Tribunal de Contas tém contetdo quase-jurisdicional:

“[...] seria possivel aludir, a propdsito do Tribunal de Contas, a uma atuagao
quase jurisdicional. [...] Nenhum outro 6rgéo integrante do Poder Executivo
e do Poder Legislativo recebeu da Constituicdo poderes de julgamento
equivalentes, inclusive no tocante a relevancia e eficacia, aos assegurados ao
Tribunal de Contas”.

Utilizando a expressao “colorido quase jurisdicional”, transcreve-se trecho da ementa
do referido Mandado de Seguran¢a 23550-1/DF:

Il. Tribunal de Contas: [...]JOs mais elementares corolarios da garantia
constitucional do contraditério e da ampla defesa sdo a ciéncia dada ao
interessado da instauracdo do processo e a oportunidade de se manifestar e
produzir ou requerer a producdo de provas; de outro lado, se se impde a
garantia do devido processo legal aos procedimentos administrativos
comuns, a fortiori, é irrecusavel que a ela ha de submeter-se o desempenho
de todas as func@es de controle do Tribunal de Contas, de colorido quase -
jurisdicional %’

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS n° 23550-1/DF. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Brasilia, 4 de abril de 2001. Diario da Justica [da] Republica Federativa do Brasil, 31 out. 2001, p. 00006.
% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. REsp n°55.821/PR - 1. Turma. Relator: Ministro Victor Nunes. Brasilia,
18 de setembro de 1967. Diario da Justica [da] Republica Federativa do Brasil, 24 nov. 1967, p. 03.949; MS
n° 7.280 - Pleno. Relator: Ministro Henrique D’Avila. Brasilia, 20 de junho de 1960. Diério da Justica [da]
Republica Federativa do Brasil, 17 set. 1962, p. 460. No mesmo sentido: RF 226/81 MS; Acdrddo n° 7.280,
Relator: Desembargador convocado Alvimar D’Avila.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 55.821 PR. Relator: Ministro VICTOR
NUNES. Brasilia, 18 de setembro de 1967.

9 STF - MS: 23550 DF, Relator: Min. MARCO AURELIO, Data de Julgamento: 04/04/2001, Tribunal Pleno,
Data de Publicacéo: DJ 31-10-2001 PP-00006 EMENT VOL-02050-3 PP-00534.
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Examinada a questdo a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal®, pode-se
perceber que, nesta matéria, o0 Supremo, bem como a melhor doutrina, orienta-se no sentido
de que o julgamento proferido pelos Tribunais de Contas, ao apreciar as contas do Chefe do
Poder Executivo e julgar a dos administradores. no caso do inciso 11 do art. 71 da CF/88,
configura tal competéncia uma jurisdicdo especial, na expressao do eminente jurista Ruy Cirne
Lima®, no que diz com 0 seu merecimento, 0 que revela a importancia que a Constituicdo
conferiu as Cortes de Contas, visando afastar da vida publica aquelas autoridades que nédo
observaram no desempenho de suas atribui¢fes, as normas de direito administrativo e de
contabilidade publica.

Nesta linha, portanto, por meio de interpretagdo sistematica do texto constitucional,
reconhece aos Tribunais de Contas os exercicios de duas das funcdes estatais: a administrativa
para competéncias dos incisos I, 111 1V, V, VI, VII, VIII, IX, X e XI do artigo 71; e a
jurisdicional para a do inciso Il, conjugado com o VIII, do artigo 71.

Perceba, contudo, que os autores que pugnam por uma funcéo jurisdicional entendem
que se trata de uma funcéo jurisdicional com peculiaridades, propria ou de um “colorido”
jurisdicional ou ainda uma jurisdicdo especial, motivo pelo qual teceremos comentarios sobre

a terceira posicao.

1.4.1.3. Posicéo pela funcéo autbnoma de controle

Como exposto alhures, a ideia de triparticdo de funcbes ndo advém da Constituicao,
trata-se de construcdo doutrinéria — que alguns autores entendem como ultrapassada dada a
complexidade com que as funcGes vém sendo desempenhadas a medida que avangam as
relacBes com o Estado, desta forma, como tivemos oportunidade de verificar no item 1.3.1.
estudiosos vem defendendo o reconhecimento da funcdo de controle como fungdo publica
distintal® das tradicionais fungdes legislativa, jurisdicional e administrativa, posicionamento

este que entendemos ser 0 mais correto.

% Vale salientar que recentemente no julgamento do RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886/AL, 0s
Ministros Alexandre de Moraes e Luis Roberto Barroso, ao apreciar o tema 899 da repercussao geral, entenderam
em sentido contrario: que a corte de contas ndo possui hatureza jurisdicional.

BCIRNE LIMA, Ruy. A Jurisdicdo do Tribunal de Contas. Anais do 111 Congresso dos Tribunais de Contas
do Brasil, 1978, p. 4.

100 Neste sentido se posiciona Ricardo Lobo Torres In TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle
da legalidade, economicidade e legitimidade. Revista de informacéo legislativa: v. 31, n. 121 (jan./mar. 1994)
p. 269.
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Pontes de Miranda ja entendia, ha quase sessenta anos, que a Corte de Contas
“destoava das linhas rigidas da triparticao™*®. Além disso, a singularidade do rito processual
no ambito do controle externo é expressamente reconhecida pela jurisprudéncia’®? e pela
doutrina. Maria Sylvia di Pietro afirma que as funcGes do Tribunal de Contas possuem
caracteristicas peculiares, que ndo se igualam as decisdes jurisdicionais, tampouco se

identificam como puramente administrativas, observe:

[...] ela se coloca em meio do caminho entre uma e outra. Ela tem fundamento
constitucional e se sobrepde a decisdo de autoridades administrativas, qualquer que
seja o nivel em que se insiram na hierarquia da Administracdo Publica, mesmo no
nivel maximo da Chefia do Poder Executivo.1%

Além disso a autora considera que as decisées do TCU ndo podem ser colocadas no
mesmo nivel que uma decisdo proferida opor um 6rgao da Administragdo Publica: “Nao teria
sentido que os atos controlados tivessem a mesma for¢a que os atos de controle”®, Nesta
senda, 0 TCU entende'® que sua competéncia para aplicar a sancao de inidoneidade a licitante
ndo configura violagcdo ao principio do non bis in idem em caso que a Administracdo ja o
sancionou pelo mesmo fato, precisamente por entender que sua competéncia constitucional
de controle é independente e diferenciada da administrativa stricto sensu.

O Ministro Carlos Ayres Britto tem entendimento similar de que o processo de
controle externo ndo equivale a um processo administrativo e tampouco se trata de processo
judicial:

Esse o pano de fundo para uma proposicdo complementar: a proposicao de
que os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua prépria
ontologia. Sdo processos de contas, e ndo processos parlamentares, nem
judiciais, nem administrativos. Que ndo sejam processos parlamentares nem
judiciais, ja ficou anotado e até justificado (relembrando, apenas, que 0s
Parlamentos decidem por critério de oportunidade e conveniéncia). Que
também ndo sejam processos administrativos, basta evidenciar que as
Instituicdes de Contas ndo julgam da propria atividade externa corporis
(quem assim procede sdo os 6rgaos administrativos), mas da atividade de
outros 6rgdos, outros agentes publicos, outras pessoas, enfim. Sua atuacgao é

conseqliéncia de uma precedente atuacdo (a administrativa), e ndo um
proceder originario. E seu operar institucional ndo é propriamente um tirar

101 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1946. v. Il. p. 92.

192 Como tivemos oportunidade de verificar no item anterior e também, no artigo cientifico de Luiz Henrique
Lima, que cuida de analisar as diferencas e similaridades do processo do controle externo com 0s processos
administrativos e judiciais. In: LIMA, Luiz Henrique. A singularidade do processo de controle externo nos
Tribunais de Contas: similaridades e distingbes com os processos civil e penal. Revista Técnica do Tribunal
de Contas de Mato Grosso, v. 1, 2017. pp. 169-179

108 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa Julgada- Aplicabilidade a decisdes do Tribunal de Contas da Uni#o.
Revista do Tribunal de Contas da Unido, out./dez. 1996. p. 33.

104 1hidem.

105 Vide: Acdrddo n° 1753/2021 Plenario; Acérddo n° 300/2020 — Plenério do TCU;
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competéncias da lei para agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei
para agir estava autorizado a fazé-lo e em que medidal®.

Entendendo pela atuacdo quase jurisdicional, Marcal Justen Filho interpreta que seria
possivel pugnar por um significado préprio, dada a forma processual dos atos e estrutura
autonoma e independente para produzir a instrucdo e o julgamento. “Nenhum outro 6rgao
recebeu da Constitui¢do poderes de julgamento equivalentes, inclusive no tocante a relevancia
e eficacia, aos assegurados ao Tribunal de Contas”.1%

Compreendida como jurisdicdo especial, ou uma fungéo hibrida ou ainda uma funcéo
quase jurisdicional, resta claro que as competéncias do TCU outorgadas pela Constitucional
o diferenciam de qualquer outro 6rgdo ou poder, é por isso que a terceira posicdo defende a
ideia de uma fungédo autbnoma.

Perceba que de certa maneira essa posi¢do parece conjugar a primeira e a segunda: ao
passo que se trata de uma jurisdicdo que nao é comum, mas possui tracos e caracteristicas
especiais e uma funcdo administrativa atipica com tragos visiveis de jurisdicdo, pugnar por
uma funcdo hibrida com tragos de administrativa e de jurisdicional, mas que n&o se confunde
com nenhuma das duas, parece ser, atualmente, o que melhor se coaduna com as funcées
desempenhadas pelo TCU.

Essa concepc¢édo de uma funcdo propria mostra-se coerente com o que Alfredo Rocco'®
compreende sobre a autonomia de um ramo. O referido autor propde trés critérios para que a
autonomia de um ramo seja alcancada, quais sejam: 1) a existéncia de um campo tematico
especifico!®, 2) a elaboracéo de teorias proprias*® e 3) uma metodologia especifical!.

Além disso para que haja a autonomia dogmatica, € necessario que possua certos
principios e métodos que lhe sdo préprios, diferentes dos que sao exclusivos de outros ramos
do direito. No ambito da autonomia estrutural, deve possuir institutos juridicos especificos,
préprios, diferentes dos existentes nos demais ramos do direito.

Nesse diapasdo, no intuito de buscar uma definigéo clara sobre a funcdo de controle

exercida pelo TCU, autores como Ismar Viana'? defendem a necessidade de uma norma

106 BRITTO, Carlos Ayres. Op. Cit.

107 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 13. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2018, p. 750.

18 ROCCO, Alfredo. Corso di Diritto Commerciale — Parte Generale. Padova: La Litotipo — Editrice
Universitaria, 1921, p. 76. A proposi¢do de Rocco é largamente difundida entre os diversos autores de Direito.
109 0 campo tematico especifico é evidente pela simples leitura do art. 71 da Constituicdo Federal.

10 A singularidade das teorias utilizadas no ambito do TCU decorre precisamente pelo campo tematico
especifico, como 6rgdo fiscalizador de recursos publicos.

111 possui metodologia prépria na medida em que pode atuar ex officio, ha auséncia de litigio entre as partes e
inversdo do 6nus da prova, estes temas serdo detalhados no Capitulo 4.

112 \VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 102.
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prépria para a regulacdo dos processos de controle externo . Na mesma esteira, Alexandre
Manir Figueiredo Sarquis e Renata Constante Cestari'® entendem que 0s processos de
controle externo dos Tribunais de Contas seriam uma espécie peculiar de processo, vez que
“na ciéncia juridica, quando se fala do género processo e suas espécies, vem a mente o
processo judicial, o legislativo e o administrativo. Entretanto, uma quarta espécie ha de ser
considerada — o processo de contas”.

E que, pela complexidade e especificidade das competéncias desempenhadas, surgem
questionamentos sobre direitos e garantias concedidos aos que se submetem ao controle
externo. Além disso, as normas que 0 regem sdo escassas € a construcao de seu ordenamento
advém da aplicacdo subsidiaria de outras normas que ora se aplicam, ora nao se aplicam.
Defender a funcdo autbnoma é contribuir para clarificar o ordenamento juridico aplicével,
bem como a previsibilidade da condugdo dos processos conduzidos pelo 6rgdo e o respeito

aos direitos e garantias, tema que abordaremos a seguir.

13 SARQUIS, Alexandre Manir Figueiredo; CESTARI, Renata Constante. Direito processual de contas: manual
de boas praticas processuais de contas. Revista do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, v. 55, p. 44-49, ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/10777/Revista_ TCMRJ_55.pdf>. Acesso em: 05 abr. 2021.
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2. REGIME JURIDICO DO CONTROLE DAS CONTRATACOES
PUBLICAS

Compreender o regime juridico de um tema é compreender como o conjunto normativo
ordena juridicamente determinado assunto. O professor Marcio Cammarosano, em obra de
referéncia, afirma que “o direito, justo ou injusto, so6 existe como ordem normativa em que
seja possivel as pessoas a ela submetidas prever, com um minimo de seguranca, as possiveis
consequéncias do seu comportamento”4,

O doutrinador leciona ainda que o direito brasileiro, globalmente considerado, compde
um sistema. Este sistema maior compreende subsistemas. Aduz que o regime juridico ou
sistema juridico sdo expressdes sinbnimas, e que por sistema se entende, na sintese admiravel
de Geraldo Ataliba, “composicdo de elementos sob perspectiva unitaria”**°.

Nesta senda, o regime juridico do controle das contratacfes publicas compreende uma
relacdo de unidade e coeréncia que estabelece 0 modo como o direito tratara as questfes que
Ihe sdo inerentes, isto €, a perspectiva unitaria deste. O exercicio do controle nesta matéria
apresenta-se como um corpo sistematico e harménico de enunciados verdadeiros, dotados de
um sentido operacional que visam o0 estudo e aplicacdo metddica do conhecimento
especializado, tal como ocorre com as contrata¢@es publicas. Sdo, portanto, subsistemas ou
que compdem um regime juridico préprio dotado de regras e principios especificos.

E como pensa Jacoby Fernandes, ao afirmar que sobre a atividade de controle
“poderiamos postular por um ramo autonomo do conhecimento, fun¢do autdbnoma que se
insere em varios outros ramos da ciéncia, sem perder a propria identidade, vez que possui
método proprio”!1e,

Se a compreensdo do regime juridico acerca de um tema é tarefa de primeira ordem
aos aplicadores do direito, certamente, ainda mais relevante quando abordamos a funcéo
administrativa: é que, como ja tivemos oportunidade de verificar no capitulo anterior, na

classica definicio de Miguel de Seabra Fagundes de que “administrar é aplicar a lei de

114 CAMMAROSANO, Marcio. Ainda ha sentindo em se falar em regime juridico administrativo? In: MOTTA,
Fabricio Macedo; GABARDO, Emerson. Crise e Reformas Legislativas na agenda do Direito
Administrativo. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2018, p.141-151.

15 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, Sdo Paulo: Ed. RT, 1968, p.4. Apud
BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 55.
116 O doutrinador considera em sua afirmacéo as assertivas de dois importantes autores: BRANDAO, Yulo. O
problema do conhecimento e a sua exata posi¢do. Revista Brasileira de Financas. Sao Paulo, fasc. 105, p. 92-
8, 1968; FERRAZ Jr., Tércio Sampaio. A Ciéncia do Direito. Sdo Paulo: Atlas, 1977, p. 10-11, In:
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. Cit, p. 44.
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oficio”'’, a observancia as normas legais pela Administragdo Publica é medida imposta pela
Constituicdo — de suma relevancia, portanto, ao contrario das relages privadas!®. O vinculo
operacional imediato entre administrar e a lei demonstra que a Administracdo, portanto, s6
pode operar debaixo da lei.

Essa nocdo de estreita observancia as normas legais ou deferéncia ao principio da
legalidade deve ser compreendida em seu sentido amplo, isto ¢, com a observancia a todo
corpo sistematico e harménico — ao regime juridico, que, além do regramento constitucional,
abrange ainda leis e outras normas infralegais. Ou, nas palavras de Georges Abboud: “A
vinculacdo da Administracdo ndo é mais apenas em relacdo a legalidade, mas, sim, a um bloco
de legalidade dentro do qual possui especial destaque o texto constitucional”*'®. Ou ainda, nas
palavras de Canotilho, “a reserva vertical da lei foi substituida por uma reserva vertical da
Constitui¢do™?’. E o que a doutrina tem intitulado de juridicidade que além de abranger a
conformidade dos atos com as regras juridicas, exige “que sua produgdo (a desses atos)
observe — ndo contrarie — 0s principios gerais de Direito previstos explicita ou implicitamente
na Constituicao"!?.

Como regime ou sistema, este bloco de legalidade compreende como nucleo a
Constituicdo Federal e, numa alusdo ao sistema solar, as demais normas legais e infralegais
sdo os corpos celestes que orbitam a Constituicdo, estas Gltimas concebidas como atos
normativos secundarios que, assim como 0s atos legislativos, integram o ordenamento
juridico. Forcoso destacar que, para a unicidade do regime, € vital a compatibilidade das
normas e o respeito a hierarquia entre elas'??, por isso a necessidade de harmonia e coesio do

regime juridico.

117 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 72 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 3.

118 \/igora no ambito das relagdes privadas o principio da autonomia da vontade ou, conforme ensinamento de
Celso Antbnio Bandeira de Mello, quando afirma que, “ao contrario dos particulares, os quais podem fazer tudo
0 que a lei ndo proibe, a Administracdo s6 pode fazer o que a lei antecipadamente autorize. Donde, administrar
é prover aos interesses publicos, assim caracterizados em lei, fazendo-o na conformidade dos meios e formas
nela estabelecidos ou particularizados segundo suas disposic¢fes. Segue-se que a atividade administrativa consiste
na producdo de decisfes e comportamentos que, na formagdo escalonada do Direito, agregam niveis maiores de
concregdo ao que ja se contém abstratamente nas leis” in BANDEIRA DE MELO, Celso Anténio. Curso de
direito administrativo. S8o Paulo: Malheiros, 2019, p. 93. No mesmo sentido entende Hely Lopes Meirelles.
119 ABBOUD, Georges. Discricionariedade administrativa e judicial: o ato administrativo e a deciséo judicial.
Séo Paulo, Revista dos Tribunais, 2014, p. 191.

120 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 840.

121 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Pudblica, 12 ed., Sdo Paulo:
Dialética, 1999, p. 24. In: GARCIA, Emerson. op. cit. p. 1.

122 CAMMAROSANO, Marcio. Op. Cit.
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Acerca do método proprio, é evidente que, pelas questdes abordadas no capitulo
anterior, em especial, pelas competéncias outorgadas pela Constitui¢do, tanto o Tribunal de
Contas quanto a funcdo administrativa de possuem método especifico, proprio, que nao é
vislumbrado no exercicio de outras funcdes e outros 6rgéos de controle.

Desta feita, compreendido como regime juridico que possui método préprio, coeso e
harménico, passaremos a sua analise, iniciaremos pela Constituicdo Federal, norma que

constitui o fundamento Ultimo de validade das demais.

2.1. Constituicéo Federal

A opcdo pelo regime juridico do controle das licitagcbes publicas pelo TCU advém da
Constituigdo, conforme abordamos no item 1.3. S&o dois temas de grande relevo
constitucional na medida em que o legislador constituinte cuidou de forma acurada de
estabelecer as competéncias do TCU em seus arts. 71 a 73, ao passo que, em seu art. 37, inc.
XXI, foram estabelecidas a forma como o Estado deve realizar suas contratagdes, bem como
0s principios a que se submete a Administracao Publica.

A vista disso, sempre que questionamentos surgirem sobre as competéncias do
controle exercido pelo Tribunal de Contas em matéria de licitacdes publicas, é no texto
constitucional que encontraremos o respaldo para as solugdes. Ou, nos ensinamentos de Juarez
Freitas: “toda interpretagdo juridica ha de ser, de algum modo, interpretacdo constitucional,
dado que € na Lei maior que se encontram hierarquizados 0s principios que servem de
fundamento a racionalidade mesma do ordenamento juridico”*?.

Essa compreensao do papel da Constituicdo como ndcleo concreto e real da atividade

do Estado perpassa um fendomeno posto pela doutrina como a “constitucionalizacdo do direito

administrativo”*?* advindo do fortalecimento dos direitos fundamentais e dos principios e

12 FREITAS, Juarez. A interpretacdo sistematica do direito. Imprenta: Sdo Paulo, Malheiros, 2010. p. 150.

124 A ideia de constitucionalizagdo do direito administrativo € a de que a compreensdo de que “Administrar é
aplicar a lei de oficio” deve ser ampliada para compreender a Constitui¢do, seus principios e regras e, ainda, que
cabe ao Estado zelar pelos direitos e garantias fundamentais no exercicio de suas atividades. Ndo ha mais a
dependéncia da interpositio legislatoris, a Constituicdo passa a ser vista como norma diretamente habilitadora
da competéncia administrativa € como critério imediato de fundamentacdo e legitimacdo da decisdo
administrativa. Os valores, os fins publicos e os comportamentos contemplados nos principios e regras da
Constituicdo passam a condicionar a validade e o sentido de todas as normas do direito infraconstitucional. De
forma suscinta é o este o pensamento de Maria Sylvia di Pietro e Roberto Barroso, nas obras: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Da constitucionaliza¢do do direito administrativo: reflexos sobre o principio da legalidade
e a discricionariedade administrativa. Atualidades Juridicas — Revista do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, janJ/jun. 2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=80131>. Acesso em: 16 mai. 2021. BARROSO,
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valores democraticos consagrados com o Estado Democratico de Direito, que determina que
a atuacdo administrativa deve estar pautada na Constitui¢do, cabendo ao Estado, nas palavras
de Patricia Borba Vilar, ser um “ente garantidor das prerrogativas constitucionais de cada
cidaddo, respeitado assim, direitos e garantias e assumindo obrigacdes frente aos
particulares”?°,

Além disso, as competéncias exercidas pelo TCU em matéria de licitagdes publicas
ddo-se por meio da aplicagdo de normas juridicas — o que atrai o carater processual de sua
conducédo — tema que abordaremos no item 2.4, que, por conseguinte, também por forca de
regramento constitucional, atrai principios e regras especificos cuja observancia é comum
tanto na esfera judicial quanto nos processos de contas, entre 0s quais cumpre destacar:

a) observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (art. 37, caput), em relacdo a pratica de atos
administrativos;

b) observancia dos principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes (art. 5°, LV), abrangendo a
inadmissibilidade de provas obtidas por meios ilicitos (art. 5°, LVI), em relacdo
ao desenvolvimento dos processos;

c) caréater personalissimo das sancOes, s6 por excecdo € que pode a obrigacdo de
reparar o dano e a decretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei,
estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do
patrimonio transferido (art. 5°, XLV);

d) enfatizando a énfase na eficiéncia, a garantia da razoavel duracdo do processo e
dos meios que garantam a celeridade de sua tramitagéo (art. 5°, LXXVIII).

E claro que existem outros principios e regras postos pela Constituicio que aplicam-
se a este regime juridico, o que se propde aqui obtemperar € que a propria Constituicao prevé

uma série de garantias e que cabe ao Estado zelar por estas. Trata-se, assim, de verdadeiros

Lufs Roberto. A constitucionalizagio do direito e suas repercussées no ambito administrativo. In: ARAGAO,
Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos
paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 31-63. Disponivel em: <https://www.editoraforum.com.br/wp-
content/uploads/2014/09/A-constitucionalizacao_LuisRobertoBarroso.pdf>. Acesso em: 16 mai. 2021.

125 GUIMARAES, Patricia Borba Vilar, FREITAS, Marcyo Keveny de Lima Freitas. A constitucionalizacio do
direito administrativo brasileiro sob uma visdo neoconstitucionalista. Revista Digital Constituicdo e Garantia
de Direitos. Periddico semestral vinculado ao Programa de P6s-Graduacdo em Direito / Centro de Ciéncias
Sociais Aplicadas da Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), Natal, Brasil. vol. 11, n® 2, 2019,
p. 282.
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deveres-poderes!?, e sdo fundamento de validade para a pratica de todos os atos objeto desse
estudo, independentemente da interposicdo do legislador ordinario, podendo, inclusive, se
sobrepor a lei. Acerca desta Ultima afirmag&o, nos valemos da suscinta explanacéo do Ministro

Luis Barroso ao analisar o processo de interpretacdo conforme a Constituicéo:

1) Trata-se da escolha de uma interpretacdo da norma legal que a mantenha
em harmonia com a Constituicdo, em meio a outra ou a outras possibilidades
interpretativas que o preceito admita. 2) Tal interpretacdo busca encontrar
um sentido possivel para a norma, que ndao é o que mais evidentemente
resulta da leitura de seu texto. 3) Além da eleicdo de uma linha de
interpretagdo, procede-se a exclusdo expressa de outra ou outras
interpretagBes possiveis, que conduziriam a resultado contrastante com a
Constituicdo. 4) Por via de conseqliéncia, a interpretagdo conforme a
Constituicdo ndo é mero preceito hermenéutico, mas, também, um
mecanismo de controle pelo qual se declara ilegitima uma determinada
leitura da norma legal.*?’

Nesta senda, para o referido autor, antes de aplicar a norma, o intérprete devera
verificar se ela € compativel com a Constituicdo, porque, se ndo o for, ndo devera fazé-la
incidir. Esta operacdo esta sempre presente no raciocinio do operador do direito, ainda que
ndo seja por ele explicitada.

Feitos esses breves comentarios acerca da importancia da Constituicdo como norma
fundamental da atividade de controle das contratacGes publicas, passa-se a andlise das

principais leis que regem a matéria.

2.2.  Leide Introducéo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB

A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB vigora em nosso
ordenamento juridico desde 1942, muito antes da promulgacédo da atual Constituicdo Federal,
no entanto, ganhou maior relevancia para o tema aqui destinado com as alteracdes advindas
da Lei n° 13.655/201828, Isso porque, referida norma legal, foi a primeira e talvez a Ginica em

ambito federal'?®, que expressamente previu a observancia de suas disposigdes nos “processos

126 Expressdo utilizado por Celso Anténio Bandeira de Mello. In: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. O
contetdo do regime juridico-administrativo e seu valor metodoldgico. Revista de Direito Pablico, Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, v. 2, p. 48, 1967.

127 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacgdo e aplicacdo das normas da Constituicdo. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 7@ edic¢do, 2009, p. 189.

128 BRASIL. Lei n®13.655, de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducgdo
as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagéo do
direito publico.

129 Até a finalizacdo dessa dissertagdo ndo foi verificada outra norma federal que expressamente utilize a
nomenclatura “processos de controle”.
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de controle”, uma vez que, conforme verificado no item 1.3. o processo conduzido pelo 6rgao
de controle possui especificidades que o distingue do rito administrativo ou judiciario®3.

E possivel afirmar, portanto, que essa lei ¢ a “certiddo de nascimento” dessa categoria
sui generis desse tipo de processo, pois € a primeira lei que reconhece expressamente essa
categoria.

Além dessa inovacdo, as modifica¢Oes recentes da LINDB trouxeram balizas inéditas
para o julgamento e andlise dos atos administrativos. Cumpre ressaltar que houve tentativas

131 acerca de

de afastar a aplicacdo da lei para os processos de controle, além de duras criticas
suas finalidades.

Uma das principais criticas diz respeito a baixa densidade normativa e alta densidade
axioldgica da Lei, que € facilmente combatida quando compreendemos que, como Lei
Introdutdria®®?, objetiva formar uma espécie de cobertura, estabelecendo regras para a
aplicacdo de outras leis, de modo a manter uma unidade razoavel de interpretacdo. Ou, nas
palavras do professor Floriano de Azevedo Marques Neto, trata-se de uma meta-norma, ou
seja, uma “norma que orienta a aplicagdo das outras normas juridicas33,

De nada adianta estabelecer normas positivadas se a sua interpretacdo e aplicacdo ndo

obedecer a uma certa higidez de critérios, o que cuidou esta norma.

Na visdo de Juliana Palma as alteragdes advindas da Lei n° 13.655, /2018 na LINDB
tem destinatario certo e mira em uma visdo menos idealizada do controle administrativo,
reconhecendo que existem muitos abusos por parte de quem fiscaliza a gestdo publica. Ndo
sem motivo a referida lei sofre tantas criticas e ataques dos controladores, dentre outros

motivos pelo receio de “perderem seu amplissimo espago decisorio construido desde a

130 O tema sera abordado no item 2.4.

181 Cita-se como exemplo desses criticos, as Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho
(ANAMATRA), a Associacao dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE), a Associacdo Nacional dos Procuradores
do Trabalho (ANPT), a Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR), a Associagdo Nacional
dos Membros do Ministério Publico (CONAMP) e o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho
(SINAIT) que elaboraram o oficio ANAMATRA n° 219/2018 solicitando o veto ao entdo projeto de lei.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/oficio-associacoes-nacionais-veto.pdf> . Acesso em: 27 nov.
2020.

132 Servimo-nos das ligdes de Miguel Maria ao tratar da lei de introdugéo ao Codigo Civil in SERPA LOPES,
Miguel Maria de. Comentérios a lei de introducéo ao Cédigo Civil Brasileiro. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1959, p. 7.

133 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Art. 23 da LINDB — O equilibrio entre mudanca e previsibilidade
na hermenéutica juridica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 93-112, nov. 2018.
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promulgacdo da Constituicdo Federal, que conferiu prerrogativas inéditas as instituicdes
controladoras”134

Coadunam dessa visdo, o TCU classificou o projeto de lei da norma como
“profundamente preocupante, de cunho fortemente desfavoravel aos érgdos de controle”* e,
de inicio, buscou afastar a aplicacéo da Lei nos casos de responsabilidade financeira por débito
inclusive nos casos de dolo ou culpal®®, mais recentemente, no entanto, o Tribunal tem adotado
alguns preceitos da LINDB em seus processos™®’.

A questdo parece ter sido superada com o advento da Lei n° 14.133/2021, que
abordaremos a seguir, na medida em que expressamente previu a submissdo a LINDB em
matéria de contratacfes publicas.

Dentre os principais comandos legais relevantes para o processo de controle das
contratacdes publicas, destacamos 0s seguintes:

a) art. 4° determina que quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo
com a analogia, 0s costumes e os principios gerais de direito, reforcando a
necessidade de observancia aos principios;

b) art. 20: determina que ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao;

c) art. 21: determina que a decisdo que decretar a invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas;

d) art. 22: determina que, na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e de que, na
aplicacdo de sancdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragédo
cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as
circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s antecedentes do agente;

e) art. 23: a decisdo que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova sobre norma

de contetdo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de

134 pALMA, Juliana. A proposta de lei da seguranca juridica na gestdo e do controle publico e as pesquisas
académicas. 2018. Disponivel em: http://www.sbdp.org.br/wp/wpcontent/uploads/2019/06/LINDB.pdf. Acesso
em: 16 mai. 2021.

135 Parecer sobre o PL 7448/2017, em face do parecer-resposta dos autores do PL e de outros juristas, expedido
no ambito do TC 012.028/2018-5. Disponivel em
<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F62B15ED20162F95CC94B5BA
4&inline=1>. Acesso em: 30 jan. 2021.

136 Neste sentido: Acorddo 2.391/2018 - Plenério, de Relatoria do Ministro Benjamin Zymler e o Acorddo
2.621/2019 - Plenério.

137 Defendendo a aplicacéo da LINDB e utilizando-a como fundamento, podemos citar os acordaos n° 2462/2018,
n°® 1746/2018 e n°® 1628/2018.
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direito, devera prever regime de transicao;

f) art. 26: que trata da possibilidade de celebrar acordo para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa;

g) art. 27: aborda a possibilidade de compensacdo por beneficios indevidos ou
prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos
envolvidos;

h) art. 28: determina que o agente publico s6 responderd pessoalmente por suas
decisbes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro;

i) art. 29: trata da possibilidade de prévia consulta quando da edicdo de atos
normativos;

j) art. 30: determina que as autoridades publicas devem atuar para aumentar a
seguranca juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consulta.

Além disso, o Decreto n® 9.830/2019, que regulamentou as altera¢des oriundas da Lei
n® 13.655/2018, complementa pontos especificos da Lei como a tomada de decisdo, a
responsabilidade do agente publico e a seguranca juridica na aplicacdo de normas.

A norma é vista pela doutrina de escol*® como um importante instrumento para
orientar a tomada de decisdes, zelando pela seguranca juridica e valorizando a atuacao do
agente publico probo.

2.3. Lei de LicitacGes e ContratacGes Administrativas

Como lei condutora das Licitacdes e ContatacGes Publicas, a Lei n® 14.133/2021
compde o regime juridico do controle das contratagcdes publicas, na medida que o controle de
legalidade dos atos praticados no ambito dos processos licitatérios e das contratacGes
submete-se a verificacdo da concordancia com este diploma.

Imperioso destacar que, a época deste estudo, vigora também, ainda em nosso

ordenamento, a Lei n® 8.666/1993, € o chamado de regime de transi¢do — o que significa que

138 Advogam neste sentido: Marcio Cammarosano, Floriano de Azevedo Marques Neto, Carlos Ari Sundfeld,
Kelly Ribeiro Felix de Souza, Douglas da Silva Oliveira, Juliana Bonacorsi Palma, Rafael Véras de Freitas,
Eduardo Jordao, Marcal Justen Filho, Egon Bockmann Moreira, Paula Pessoa Pereira, Vera Monteiro, Gustavo
Binenbojm, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, entre outros.
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ambas as leis sobre 0 mesmo tema vigoraram em concorréncia por dois anos. Na mesma linha,
vigoram por dois anos a Lei n° 10.520/2002 e a Lei do RDC,
E necessario ter presente que outras normas sobre contratagdes publicas se encontram

em vigor em nosso ordenamento4°

, mas a escolha pela Lei n° 14.133/2021 da-se em razdo da
atualidade e da ampla tematica que aborda e da expressa previsdo da atuacdo dos 6rgaos de
controle.

Na linha da redacdo anterior, a Lei n® 14.133/2021 busca conceber procedimentos para
o tratamento isondémico na selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracéo Publica,
mas avanca no uso de meios mais tecnoldgicos para a conducéo do certame e a busca de uma
relacdo mais “horizontal” com os contratados.

Perceba, portanto, que a referida Lei € norma chave para o exercicio do controle nas
contratacdes plblicas. E certo que existem outras inovacdes com relacdo ao diploma legal,
mas para este estudo destacam-se as seguintes:

a) naaplicacdo da Lei deverdo ser observados 22 principios*;

b) a Lei foi minuciosa em descrever os procedimentos para a contratagdo publica;
qguando ndo o fez, estabeleceu que deve ser editado regulamento proprio do
ente ou 6rgdo para procedimentalizar a atuacao;

c) aexpressa submissdo a LINDB;

d) definiu um capitulo préprio dedicado ao exercicio do controle das contratacdes
publicas.

Acerca da alinea d), o capitulo préprio para o controle das licitacGes e contratacfes
contém quatro artigos'#2, os quais abordaremos no topico seguinte.

Cumpre registrar que existe divergéncia de entendimentos acerca da possibilidade de
criar obrigacdes aos 6rgdos de controle por meio de lei que trate de licitacBes e contratos, para,

por exemplo, definir procedimentos para o Tribunal de Contas.

139 Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso 11 do caput do art. 193, a Administracdo podera optar
por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis citadas no referido inciso, e
a opcao escolhida devera ser indicada expressamente no edital ou no aviso ou instrumento de contratacéo direta,
vedada a aplicaco combinada desta Lei com as citadas no referido inciso.

140 A exemplo das Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, a Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, e a Lei
n°12.232, de 29 de abril de 2010.

141 Art. 5° Na aplicacdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do
planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacéo de funcdes, da motivacao, da vinculacdo ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢Ges do Decreto-
Lei n®4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

142 Na redacéo original eram cinco artigos, o Poder Executivo decidiu por vetar o art. 172.
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Sobre este assunto, ressalvado o art. 173 que trataremos adiante, nos recorrendo do
que foi exposto até o0 momento acerca do regime juridico, entendemos que as criticas ndo
merecem prosperar, pelos seguintes motivos: a) o tema “controle das licitagdes” guarda
pertinéncia com o procedimento da licitacdo; b) o controle das licitacdes é realizado por mais
de um ator; c) as disposic¢des se harmonizam com a Constituicdo Federal e com outras normas

vigentes, a exemplo da LINDB.

a) Controle preventivo e linhas de defesa

O extenso art. 169 da Lei n° 14.133/2021'* dispde acerca da necessidade de
estabelecer praticas de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogdo
de recursos de tecnologia da informacdo, e, além de estar subordinadas ao controle social,
sujeita-se a trés linhas de defesa: dos servidores, agentes de licitagcdo e autoridades do 6rgéo;
da assessoria juridica e do controle interno do 6rgdo; do controle interno central da
Administragéo e do tribunal de contas.

Esse conceito de trés linhas de defesa foi inspirado na metodologia adotada para gestéo
de riscos e controle interno defendida pelo 1A por meio de uma Declaracdo de

Posicionamento no Gerenciamento de Riscos e Controle Eficazes. A metodologia também é

143 Art. 169. As contratag@es publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos
e de controle preventivo, inclusive mediante ado¢do de recursos de tecnologia da informac&o, e, além de estar
subordinadas ao controle social, sujeitar-se-ao as seguintes linhas de defesa:

I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades
gue atuam na estrutura de governanca do 6rgdo ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle interno do préprio
orgéo ou entidade;

111 - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno da Administracdo e pelo tribunal
de contas.

§ 1° Na forma de regulamento, a implementacdo das praticas a que se refere o caput deste artigo sera de
responsabilidade da alta administracdo do 6rgdo ou entidade e levard em consideracéo os custos e os beneficios
decorrentes de sua implementacdo, optando-se pelas medidas que promovam relacGes integras e confidveis, com
seguranga juridica para todos os envolvidos, e que produzam o resultado mais vantajoso para a Administracgéo,
com eficiéncia, eficacia e efetividade nas contratacdes publicas.

8§ 2° Para a realizagdo de suas atividades, os 6rgdos de controle deverdo ter acesso irrestrito aos documentos e as
informagdes necessarias a realizacdo dos trabalhos, inclusive aos documentos classificados pelo érgdo ou
entidade nos termos da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, e o érgdo de controle com o qual foi
compartilhada eventual informacao sigilosa tornar-se-a corresponsavel pela manutengéo do seu sigilo.

§ 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, 11 e 111 do caput deste artigo observaréo o
seguinte:

I - quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para 0 seu saneamento e para a
mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente com o aperfeicoamento dos controles preventivos
e com a capacitacdo dos agentes publicos responsaveis;

I - quando constatarem irregularidade que configure dano & Administragdo, sem prejuizo das medidas previstas
no inciso | deste § 3° adotardo as providéncias necessarias para a apuracdo das infracdes administrativas,
observadas a segregacdo de funcdes e a necessidade de individualizagdo das condutas, bem como remeterdo ao
Ministério Publico competente cdpias dos documentos cabiveis para a apuracéo dos ilicitos de sua competéncia.
144 Declaracdo de Posicionamento do Institute of Internal Auditors - 1IA, As Trés Linhas de Defesa no
Gerenciamento de Riscos e Controle Eficazes.
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recomendada aos 6rgdos do Poder Executivo Federal pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e pela Controladoria-Geral da Unido'*. Esse conceito de trés linhas de
defesa foi atualizado pelo prdprio 1A para suprimir a defesa passando a chamar de trés
linhas na medida em que entendem ndo ser propriamente defesas mas propriamente,
avaliacdes.

Para Marcal Justen Filho*" as disposic¢Oes deste artigo promovem uma atualizagéo das
concepcodes sobre o controle da atividade administrativa contratual, pois superam a orientacao
ultrapassada de que o controle era uma atividade dissociada da dindmica da atividade
administrativa. A Lei 14.133/2021 adotou concepc¢éao dinamica e articulada sobre o controle,
caracterizada pela afirmagao da integracéo das atividades administrativas e a observancia de
praticas do controle.

Reconhece a necessidade de controle institucionalizado de modo permanente e
continuo, como uma dimensao insuprimivel do exercicio das competéncias administrativas.
Isso significa a articulacdo funcional entre os 6rgédos de controle e os exercentes da atividade
administrativa propriamente dita.

O art. 168 também prioriza o controle preventivo em relacdo ao repressivo; € dizer:
reclama-se a existéncia de uma série de metas, de procedimentos e de estruturas permanentes
para se tentar evitar a pratica de ilicitos nas aquisicGes feitas pelos entes estatais.

Ademais, incumbe a autoridade avaliar a viabilidade de implantacdo dos mecanismos

e solucBes viaveis, a luz do principio da eficiéncia.

b) Forma de exercer a fiscalizacdo dos atos
O art. 170 da Lei n° 14.133/2021'* estabelece os critérios e parametros para a

fiscalizacdo exercida pelos 6rgédos de controle, donde os resultados obtidos com a contratacao

145 Instrucdo Normativa Conjunta 1/2016, editada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e pela
Controladoria-Geral da Unido.

146 Novo modelo das Trés Linhas do A 2020. Disponivel em:
https://iiabrasil.org.br/korbilload/upl/editorHTML /uploadDireto/20200758glob-th-editorHT ML -00000013-
20072020131817.pdf Acesso em: 21 de outubro de 2021.

147 JUSTEN FILHO. Marcal. Op. Cit.

148 Art, 170. Os o6rgdos de controle adotardo, na fiscalizacdo dos atos previstos nesta Lei, critérios de
oportunidade, materialidade, relevancia e risco e considerardo as razdes apresentadas pelos 6rgdos e entidades
responsaveis e o0s resultados obtidos com a contratacdo, observado o disposto no § 3° do art. 169 desta Lei.

§ 1° As razfes apresentadas pelos 6rgdos e entidades responsaveis deverdo ser encaminhadas aos érgaos de
controle até a conclusédo da fase de instru¢do do processo e ndo poderdo ser desentranhadas dos autos.

§ 2° A omissao na prestacdo das informac6es ndo impedira as deliberacbes dos 6rgaos de controle nem retardara
a aplicacdo de qualquer de seus prazos de tramitacdo e de deliberagéo.

§ 3° Os 6rgdos de controle desconsideraréo os documentos impertinentes, meramente protelatérios ou de nenhum
interesse para o esclarecimento dos fatos.



https://iiabrasil.org.br/korbilload/upl/editorHTML/uploadDireto/20200758glob-th-editorHTML-00000013-20072020131817.pdf
https://iiabrasil.org.br/korbilload/upl/editorHTML/uploadDireto/20200758glob-th-editorHTML-00000013-20072020131817.pdf
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devam ser sopesados na analise do 6rgdo, bem como a relevancia da contratacdo e razdes
apresentadas pelo 6rgao.

Perceba que o dispositivo estd em perfeita consonancia com a LINDB na medida em
que o art. 22. deste diploma legal estabelece a necessidade de observancia da consequéncia
pratica do ato, tal com os resultados obtidos. Para Marcal Justen Filho'*® este dispositivo
reforca a autonomia sobre o mérito dos atos administrativos.

Além disso, 0 84 ° deste dispositivo, mantendo a redacdo anterior, prevista na Lei n°
8.666/1993, art. 113, dispde sobre a possibilidade de qualquer licitante, contratado ou pessoa
fisica ou juridica representar aos orgaos de controle interno ou ao tribunal de contas

competente contra irregularidades na aplicagdo da Lei*®.

c)  Critérios a serem observados na fiscalizacdo de controle e poder de cautela
O art. 171! estabelece parametros genéricos da atuagao fiscalizatdria. Trata-se de um
reforco positivo de disposicOes ja inseridas na LINDB e que poderiam ser extraidas dos
principios da eficacia, economicidade, razoabilidade, isonomia e transparéncia. Para Ronny
Charles, trata-se de prescri¢ao “despicienda e desnecessaria. Seria incogitavel, ao menos no
plano tedrico, admitir que um Tribunal de Contas atuasse de forma contraria, com

procedimentos subjetivos e parciais, relatorio fundamentados ndo tecnicamente e afetados por

149JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitacdes e ContratacGes Administrativas. 1. ed. S&o
Paulo: Thomson Reuters, 2021, p. 1690-1699.

150 Este tema sera objeto de analise no proximo capitulo — meios de fiscalizagdo das contratacGes publicas.

151 Art. 171. Na fiscalizagéo de controle sera observado o seguinte:

I - viabilizacéo de oportunidade de manifestacdo aos gestores sobre possiveis propostas de encaminhamento que
terdo impacto significativo nas rotinas de trabalho dos érgdos e entidades fiscalizados, a fim de que eles
disponibilizem subsidios para avaliagdo prévia da relagdo entre custo e beneficio dessas possiveis proposicoes;
Il - adogdo de procedimentos objetivos e imparciais e elaboracéo de relatérios tecnicamente fundamentados,
baseados exclusivamente nas evidéncias obtidas e organizados de acordo com as normas de auditoria do
respectivo drgao de controle, de modo a evitar que interesses pessoais e interpretacdes tendenciosas interfiram
na apresentacdo e no tratamento dos fatos levantados;

§ 1° Ao suspender cautelarmente o processo licitatério, o tribunal de contas devera pronunciar-se definitivamente
sobre o mérito da irregularidade que tenha dado causa a suspensdo no prazo de 25 (vinte e cinco) dias Uteis,
contado da data do recebimento das informacdes a que se refere o § 2° deste artigo, prorrogavel por igual periodo
uma Unica vez, e definird objetivamente:

| - as causas da ordem de suspensao;

I - 0 modo como sera garantido o atendimento do interesse publico obstado pela suspenséo da licitagdo, no caso
de objetos essenciais ou de contratacdo por emergéncia.

§ 2° Ao ser intimado da ordem de suspenséo do processo licitatdrio, o 6rgdo ou entidade dever, no prazo de 10
(dez) dias Uteis, admitida a prorrogacao:

I - informar as medidas adotadas para cumprimento da deciséo;

Il - prestar todas as informag0es cabiveis;

111 - proceder a apuracdo de responsabilidade, se for o caso.

§ 3° A decisdo que examinar o mérito da medida cautelar a que se refere o § 1° deste artigo devera definir as
medidas necessarias e adequadas, em face das alternativas possiveis, para 0 saneamento do processo licitatorio,
ou determinar a sua anulagéo.

§ 4° O descumprimento do disposto no § 2° deste artigo ensejard a apuracdo de responsabilidade e a obrigagéo
de reparacéo do prejuizo causado ao erario.
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interesses pessoais e interpretacdes tendenciosas'®?”. Entendemos, no entanto, que este refor¢o
é bem-vindo, ¢ pela maxima de que “o 6bvio as vezes precisa ser dito”, até porque, como ja
tivemos oportunidade de verificar, nem sempre esses ditames sdo respeitados no desempenho

da fiscalizacé@o pelos 6rgéos de controle.

Além disso, o0 §1° do dispositivo consagra especificamente o poder de cautela do
Tribunal de Contas para suspender procedimento licitatorio e estabelece prazo para o Tribunal
se pronunciar sobre o mérito da questdo, o que é louvavel na medida em que atualmente,
comumente, o Tribunal ndo age com a celeridade necessaria para que ndo haja efeitos

negativos a luz do interesse publico na paralisacdo da licitacéo.

A critica a redacdo é acerca da auséncia dos efeitos juridicos decorrentes de eventual
omiss&o do Tribunal de Contas ou de extrapolagao desse prazo. As vezes, a paraliza¢io é mais
nociva do que a irregularidade que se quer combater.

d) Caréater pedagogico do controle x capacitacdo

O art. 173 da Lei n° 14.133/2021 dispde acerca do dever dos Tribunais de Contas
promover eventos para capacitar os servidores e empregados publicos que desempenham
funcBes essenciais a execucdo desta Lei.

A primeira leitura, parece interessante que os 6rgdos de controle orientem seus
jurisdicionados, na linha de que “quem fiscaliza também deve orientar”*>*. Ocorre que, nos
recorrendo dos preceitos constitucionais e da concepcdo da funcéo de controle, temos que:

a) a Constituicdo em nada disp6s sobre essa competéncia de promover eventos de
capacitacdo;

b) o carater pedag6gico da funcéo de controle ndo se pode limitar a capacitacao;

c) dentre as formas de aumentar a seguranca juridica, a LINDB*®® nada dispde sobre

a funcdo de capacitar.

152 TORRES Ronny Charles Lopes de. Leis de licitaces plblicas comentadas. 122 edi¢do. Imprenta: Salvador,
JusPODIVM, 2021. p. 806-807.

153 Eis o teor do art. 173: Os tribunais de contas deverdo, por meio de suas escolas de contas, promover eventos
de capacitagdo para os servidores efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das fungdes
essenciais a execucao desta Lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de aprendizagem, seminarios e
congressos sobre contratagdes publicas.

1% MACEDO, Alessandro Prazeres. A nova Lei de Licitacdes e o capitulo “controle das contratacbes” na
perspectiva dos  Tribunais de  Contas. Jus.com.br, mai. 2021. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/90469/a-nova-lei-de-licitacoes-e-o-capitulo-controle-das-contratacoes-na-
perspectiva-dos-tribunais-de-contas>. Acesso em: 25 jul. 2021.

155 Art. 30 As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas,
inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas. Paragrafo Gnico. Os
instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relacdo ao 6rgao ou entidade a que se
destinam, até ulterior revisdo".
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Ademais, soa questionavel o legislador decidir por meio da lei de licitacdes impor um
dever de capacitagdo ao TCU. Na visdo de Marcal Justen Filho, “A atividade-fim dos
Tribunais de Contas, se for vidvel adotar essa formula, ndo é promover treinamento”*®,
Perceba que 0 que se propugna nao € a proibicdo de o Tribunal de Contas promover eventos
de capacitacdo; é que ndo deve a Lei de Licitacdes impor dever ao Tribunal de promover tais
eventos.

Sobre a afirmacdo disposta na alinea b), a crenca na capacidade do controle de orientar
e do controlado de aprender é o que motiva o carater pedagdgico de sua atuacdo, mas isso nao
significa somente treinar, capacitar, ¢ muito mais amplo: significa, a luz da LINDB,
considerar, sobretudo, a estrutura organizacional sobre a qual incide sua atuacdo, bem como
as dificuldades reais do gestor; é considerar as consequéncias préaticas de sua decisdo, &, ainda
“a serenidade na garantia da defesa, o equilibrio, a maturidade e a sabedoria no julgamento e
a precisdo na dosimetria da pena”®’.

Feitos esses breves comentéarios sobre a Lei n® 14.133/2021 e compreendida a
relevancia da norma, passaremos ao estudo das normas que regem o processo de controle pelo

TCU.

2.3. Leis que regulam o processo de controle das contratacdes publicas

Para compreender quais leis regem o processo de controle externo, é necessario tecer
comentarios sobre a natureza desse processo. E que como exposto no item 1.3. a propria
natureza juridica dos Tribunais de Contas é um tema que comporta divergéncias, por
conseguinte, da mesma forma, ocorre com seu processo.

Nessa compreensao, 0 TCU exerce o controle sobre as contratagdes publicas e o faz
por meio de algumas espécies de processos, na forma de sua Lei Organica. Sobre a questdo
de ser efetivamente um processo, Odete Medauar®>® destaca que, a partir dos anos 20 do

século XX, comega a nascer a ideia de que a processualidade esta ligada a atuacéo dos trés

1% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e ContratacGes Administrativas. 1. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters, 2021, p. 1714.

157 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. Cit.

1% MEDAUAR. Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 21.
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Poderes do Estado. Segundo a jurista, a processualidade ampla é defendida tanto por
processualistas™® como por administrativistas'®°.

J& tivemos oportunidade de verificar que as competéncias do Tribunal de Contas de
processar e julgar o diferenciam do Judiciario, pois pode agir de oficio. Também ndo pode ser
colocado na mesma senda dos processos administrativos comuns, nos valendo novamente das
licbes do Ministro Carlos Ayres Britto, no sentido da existéncia de um auténtico processo de

contas:
Bem, entdo os Tribunais de Contas sdo 6rgdos de estatura constitucional
elevadissima. Eles ndo sdo Orgdos administrativos como se diz ai,
amiudadamente. E os processos dos Tribunais de Contas ndo sdo processos
administrativos. Tudo nos Tribunais de Contas tem uma antologia, tem
natureza, tem identidade inconfundivel. Nao ha processo administrativo no
ambito dos Tribunais de Contas. E um processo de Contas. N&o é processo

parlamentar, ndo é processo jurisdicional, ndo é processo administrativo. E
processo de Contas.6!

No mesmo sentido, Demostenes Tres Albuquerque entende possuirem, 0S processos
dos Tribunais de Contas de julgamento de contas, natureza juridica distinta dos demais,

observe:

Os processos de contas diferenciam-se dos demais tipos de processo,
basicamente, pelo tipo de atividade exercida pelo Tribunal. Por meio desta
espécie processual, 0 TCU exerce sua func¢do judicante. Julga as contas dos
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos!®2,

Essa natureza especial dos processos no ambito do controle externo faz com que
pairem duvidas quanto a sua conducdo, especialmente, no tocante as garantias dos que se
submetem a esse processo. Isso porque poderia defender a tese de que a Constituicao Federal,
ao prever em seu art. 5°, inciso LV, que aos litigantes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e
recursos a ela inerentes, ndo abarcou os processos conduzidos pelo TCU, na medida que sdo

processos especiais.

159 Carnelutti, no seu cléssico livro “Sistema Del diritto processuale civile”, afirma que o termo processo serve
para indicar um método para a formacao ou para a aplicacdo do direito que tende a garantir um resultado bom,
isto &, uma tal regulacédo do conflito de interesses que consiga realmente a paz e, portanto, seja justa e certa; em
outro trecho afirma que existe um ato processual e um procedimento processual, assim como existe um ato e um
procedimento civil, comercial, administrativo, constitucional e assim por diante.

160 No mesmo sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello explica que o fendmeno processual existe quando o
caminho que se percorre para chegar a ato constitui aplicacdo de uma norma juridica que determina, em maior
Oou menor grau, ndo apenas a meta, mas também o prdprio caminho, o qual, pelo objeto de sua normacgao,
apresenta-se-nos como norma processual. Op, cit. p. 417.

161 BRITTO, Carlos Ayres. O papel do novo Tribunal de Contas. | Encontro Técnico dos Tribunais de Contas
— Norte e Nordeste do Brasil. Jodo Pessoa, PB. Ano 2010, 10f, p. 7-8.

162 Apud GUERRA, Evandro Martins. Op. cit, p. 197.
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Se litigar, deste modo ndo soa razoavel, por outro lado ndo pode ser argumento
plausivel para afastar a observancia do devido processo legal e do contraditério e ampla defesa
— garantias fundamentais erigidas pela Constituicdo, simplesmente, pela auséncia da
nomenclatura propria. Vale lembrar que a tese de um processo préprio comecou a ser

163 antende

difundida muito depois da promulgacédo da Constituicdo Federal. Além disso, Lima
que todo o direito individual estd tocado pelo devido processo legal, cujo manto protetor
abriga todos os direitos fundamentais outorgados pela Constituicao.

A LINDB, como verificado no item 2.2, foi o primeiro normativo a fazer a
diferenciacdo dos processos de competéncia do Controle Externo, denominando-o de
“processo de controle”. A Constitui¢do e normas legais vigentes fazem distingdo apenas em
relacdo ao processo administrativo e judicial.

Acredita-se que a escolha pelo legislador da Lei n° 13.655/2018 em dispor sobre
“processo de controle” € para que ndo haja duvidas se se submetem ou ndo aquela norma. A
concepgdo de um processo proprio parece bem-vinda na medida em que o regime juridico do
processo de controle possui regramento proprio. N&o se pode, no entanto, afastar da aplicacdo
de garantias constitucionais e de outras normas que tratem de processos administrativos e
judiciais sob o argumento da auséncia de expressdo “controle”. Nesse sentido advogam
também, Caldas Furtado®* e Ferreira Junior®®, propondo uma lei nacional estabelecendo um
Caodigo de Processual para os Tribunais de Contas.

Enquanto ndo se cria tal norma, os processos conduzidos pelos Tribunais de Contas
regem-se por sua Lei Organica com aplicacdo subsidiaria de outras normas relacionadas a
processos que vigoram em nosso ordenamento. As leis orgénicas, contudo, ndo suprem a
regulacdo dos processos, quando se tratam do cumprimento das garantias processuais, meios
de prova, direitos e deveres das partes, até porque na funcdo de controle ndo ha partes, mas
controlador e controlado. Por isso, é inevitdvel completar essa norma com a aplicacdo do
Caodigo de Processo Civil, conforme prevé esse mesmo codigo, no art. 15.. Alias, a propria
Constitui¢do traz no bojo de seu art. 96, inc. I, alinea a), a “necessidade de observancia das

normas de processo e das garantias processuais das partes”.

163 |IMA, Juliano Vitor. Do principio do devido processo legal. In: TAVARES, Fernado Horta (Coord.).
Constituicao, direito e processo: principios constitucionais do processo. Curitiba: Jurug, 2008, p. 243.

164 CALDAS FURTADO, J. R. Processo e eficacia das decisdes do tribunal de contas. Revista Controle,
Fortaleza, V. XIl, n. 1, junho 2014. Disponivel em:
<http://www.tce.ce.gov.br/component/jdownloads/viewcategory/356--revista-controle-volume-xii-n-1-junho--
20147limitstart=0>. Acesso em: 12 ago 2021.

165 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes. O bom controle publico e as cortes de Contas como Tribunais
da boa governanca. 2015. Dissertacdo (P6s-graduacdo Strictu Sensu em Direito)- Programa de Pds-graduacédo
da Universidade Federal de Santa Catarina. Florianopolis, 2015.
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Abordaremos, desta forma, quatro normas acerca desta matéria: a Lei Orgéanica do
TCU, o Cddigo de Processo Civil e a Lei n® 9.784/1999, que disciplina o processo

administrativo.

2.3.1. Leiorganicado TCU

Os comandos constitucionais que possibilitam a edigéo de Lei Organica e Regimento
Interno pelo Tribunal de Contas estdo dispostos nos arts. 33, 73 e 96 da Constituicdo Federal.
Estes dispositivos determinam que lei dispora sobre a organizacdo administrativa e judiciaria
dos Territorios, e, aos Tribunais, compete privativamente elaborar seus regimentos internos,
com observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo
sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgdos jurisdicionais e
administrativos, e 0 TCU exerce, no que couber, as atribui¢fes previstas no art. 96 da Carta
Constitucional, anteriormente colacionado*®®.

Desta forma, o Tribunal de Contas pode editar seu regimento interno, desde que
observem as normas processuais vigentes, e ttm competéncia privativa somente para propor
projetos de lei sobre sua organizacgéo e funcionamento.

Nesta senda é a Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, a Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido — LOTCU. Além de dispor sobre a organizacdo do drgdo, a referida Lei
regula o julgamento e a fiscalizacéo exercidos pelo TCU, bem como trata acerca de sangoes,
possibilidade de recurso e demais procedimentos no ambito do Tribunal.

Um dos autores que mais se aprofundou no estudo dessa lei, André Rosilho®” explica
que o processo legislativo de elaboracgéo da Lei n° 8.443/1992 foi complexo, com mais de 42
emendas propostas e muitas tentativas por parte do TCU de alargar suas competéncias que,
em grande maioria, foram acolhidas pelo Congresso Nacional. Em sua visdo, a LOTCU peca
pela falta de sistematizacdo e clareza dos limites da atuagdo do TCU.

Vale lembrar que o projeto da referida lei tramitou em um cenario politico conturbado
marcado pelo impeachment do presidente Collor. Isto é relevante pois, na visdo do referido

autor, contribuiu para uma redagdo que fortalecesse o 6rgédo de modo a atender ao clamor da

166 por forca do art. 96 da Constituicdo essa regra estende-se aos tc’s. E, mais, que o STF obriga uma simetria
das regras no modelo dos tc”s a partir do modelo constitucionalmente definido para o TCU.

167 ROSILHO: André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdigdo e instrumentos de controle. Sdo
Paulo: Editora Quartier Latin do Brasil, 2019, p. 89.
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populagdo. Nessa visao, “o grau de corrupgao e de desvios seria inversamente proporcional a
quantidade e intensidade dos controles™,

Essa concepcdo é questionada pelo préprio autor e também pelos Professores Floriano
de Azevedo'®® e Carlos Ari Sundfeld”®, na medida em que esse cenario implica em
consequéncias muito claras atualmente: a falta de seguranca juridica ¢ o denominado “apagao
das canetas”, nas palavras de Conrado Tristdo, transformam o TCU em uma “espécie de
revisor geral da administracdo, utilizando seus poderes ndo s6 para contribuir com a agéo
administrativa de modo colaborativo (o que € desejavel), mas comanda-la segundo seu proprio
juizo de valor (o que pode ser problematico)”!"t,

A LOTCU conta, atualmente, com 113 artigos, dentre os quais limita-se a tratar dos
processos no Tribunal em seu Titulo Il, abordando com maior énfase os procedimentos de
conducdo do processo internamente, prazos para recurso e ingresso. A abordagem acerca das
garantias dos que litigam no Tribunal é deveras timida, se limitando ao art. 31 que assegura
ampla defesa, 0 que atrai a aplicacdo de outras normas que regulam processo. Analisaremos
também, a seguir, o regimento interno da Corte Contas.

2.3.2. Regimento interno

A Constituicdo Federal estabelece que compete:

Art. 96 [...]

I - aos tribunais:

a) eleger seus Orgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das garantias processuais das
partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos
6rgéos jurisdicionais e administrativos'’Z[...]

Ao passo que, por forca do art. 73, aplicam-se ao TCU, no que couber, as atribuicGes
previstas no art. 96. Deste modo, cabe ao TCU elaborar seu regimento interno, cuja ultima

alteracdo ocorreu por meio da Resolugdo TCU ne 310, de 22 de maio de 201973,

168 |hidem.

SMARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Art. 23 da LINDB — O equilibrio entre mudanca e
previsibilidade na hermenéutica juridica. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, nov. 2018. p.
93-105.

170 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido no direito e na realidade. S&o
Paulo: Almedina, 2020, p. 99-112.

L TRISTAO, Conrado. Tribunais de Contas e controle operacional da Administragdo. In SUNDFELD, Carlos
Ari; Rosilho, André. Tribunal de Contas da Unido no direito e na realidade. S&o Paulo: Almedina, 2020, p.
99-112.

172 Trecho em negrito ndo constam do original.

173 Resolugdo TCU n° 310, de 22 de maio de 2019.
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Acerca da natureza juridica do regimento interno, José Cretella Janior™

nos alerta que
o legislador constituinte estabeleceu com minucias os parametros a serem obedecidos pelos
tribunais, ao determinar a rigida observancia das normas de processo e das garantias
processuais das partes conforme trecho em negrito do art. 96 disposto acima. Na visdo do
autor, quanto as normas processuais, os tribunais sdo obrigados a transpé-la para o regimento
respectivo, ndo podendo nenhuma inovagéo a respeito.

Nesse sentido ja decidiu o STF!'®, ao afirmar que, embora caiba ao Tribunal de Contas
da Unido a elaboracao de seu regimento interno, “os procedimentos nele estabelecidos nao
afastam a aplicacao dos preceitos legais referentes ao processo administrativo, notadamente a
garantia prevista no art. 3, I, da Lei 9.784/99”. Além disso, o regimento Interno devera dispor
sobre a competéncia e sobre o funcionamento do 6rgdo, organizando suas secretarias e
servicos auxiliares, estabelecera seu regime juridico-administrativo quanto as funcoes
processuais e as fungdes administrativas.

Ainda sobre a natureza juridica do regimento, o STF!’® manifestou-se no sentido de

que o regimento interno dos tribunais é lei material, isto deve ser compreendido como:

Na taxinomia das normas juridicas o regimento interno dos tribunais se equipara a
lei. A prevaléncia de uma ou de outro depende de matéria regulada, pois sdo normas
de igual categoria. Em matéria processual prevalece a lei, no que tange ao
funcionamento dos tribunais o regimento interno prepondera. Constituicéo, art. 5°,
LIVelLV,e96,l,a

Em sentido similar, José Frederico Marques aduz que “o regimento ¢é lei em sentido
material, embora ndo o seja em sentido formal. Na hierarquia das fontes normativa do Direito,
ele se situa abaixo da lei, porquanto deve dar-lhe execucdo™’".

O regimento interno, como o préprio nome indica, deve destinar-se ao disciplinamento
de questdes interna corporis e ao desenvolvimento dos ritos processuais. Nesse contexto, em
que pese ndo haver hierarquica entre a Cortes de Contas e demais 6rgaos da Administracdo
Publica, isto é, ndo pode o TCU dar ordens aos demais érgdos, pode, no entanto, regular seus
processos e com isso disciplinar questdes que envolvam seus jurisdicionados.

A restricdo que atinge a todos os agentes de controle € a seguinte: ndo impor obrigacoes

ao controlado ou determinar a remessa de informacdes constituidas, para o exame do controle,

174 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1993, p. 3033-3034. v. 6.

175 MS 24.519/DF, Plenério, rei. Min. Eros Grau, j. em 28.09.2005, DJ 02.12.2005). No mesmo sentido: MS
23.550 -1/DF Relator: Ministro Marco Aurelio. Redator para o acérddo o Min. da Pertence, DJ 31.1 0.2001.

176 Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade - Processo: 1105/DF - DJ 27-04-01. Relator(A)
Ministro Paulo Brossard - STF - ADI-MC -. VOTO.

7 MARQUES, Jose Frederico. Instituicdes de Direito Processual Civil. v. I. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1962, p. 186.
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salvo se a remessa for estabelecida em lei'’®

. Assim, v.g., se a lei define o dever de prestar
contas, pode uma norma interna determinar quais documentos integram a prestacéo de contas
e como deve ser satisfeita a obrigagéo.

Essa compreensdo da natureza do regimento interno é relevante pois ndo pode este
inovar na ordem juridica, visando tdo somente regular; deve limitar a regular ou regulamentar
dispositivo da lei. Essa compreensdo é decorréncia direta do art. 5° da Constituicdo Federal:

“II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

2.3.3. Cadigo de Processo Civil

O Codigo de Processo Civil, por forca de seu art. 15, tem aplicacdo subsidiaria e
supletiva nos processos dos Tribunais de Contas®’®. Além disso, o art. 298 do regimento
interno do TCU, bem como a stimula 1038 do mesmo 6rgdo, dispdem sobre a aplicacio
subsidiaria do referido Codigo nos processos do Tribunal.

Para compreender a natureza e a distingdo da aplicagdo subsidiaria e supletiva, nos

valemos das li¢cbes da Professora Teresa Arruda Alvim Wambier acerca da mateéria:

O legislador disse menos do que queria. N&o se trata somente de aplicar as normas
processuais aos processos administrativos, trabalhistas e eleitorais quando ndo
houver normas, nestes ramos do direito, que resolvam a situacdo. A aplicacdo
subsidiaria ocorre também em situa¢des nas quais ndo ha omissao. Trata-se, como
sugere a expressdo ‘subsidiaria’, de uma possibilidade de enriquecimento, de leitura
de um dispositivo sob outro viés, de extrair-se da norma processual eleitoral,
trabalhista ou administrativa um sentido diferente, iluminado pelos principios
fundamentais do processo civil. A aplicacdo supletiva é que supde omissdo. Aliés,
o legislador, deixando de lado a preocupagdo com a prépria expressdo, precisdo da
linguagem, serve-se das duas expressdes. Nao deve ter suposto que significam a
mesma coisa, se ndo, ndo teria usado as duas. Mas como empregou também a mais
rica, mais abrangente, deve o intérprete entender que é disso que se trata.'

Na mesma esteira, Edilton Meireles'® disserta que a aplicacéo subsidiéria teria, assim,

cabimento quando estamos diante de uma lacuna ou omisséo absoluta, ao passo que a regra

18 Como ocorre com o Relatério de Gestdo Fiscal, previsto no art. 54 da LRF: BRASIL. Lei de
Responsabilidade Fiscal. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.

179 Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as
disposicdes deste Cadigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.

180 Art. 298. Aplicam-se subsidiariamente no Tribunal as disposigdes das normas processuais em vigor, no que
couber e desde que compativeis com a Lei Organica.

181 TCU. SUMULA n° 103: Na falta de normas legais regimentais especificas, aplicam-se, analdgica e
subsidiariamente, no que couber, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, as disposi¢es do Cédigo de Processo
Civil.

182 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. et al. Primeiros Comentarios a novo Cédigo de Processo Civil: artigo
por artigo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 75.

188 MEIRELES, Edilton. O novo CPC e sua aplicacdo supletiva e subsidiaria no processo do trabalho. In:
MIESSA, Elisson (Org). Novo Codigo de Processo Civil e seus reflexos no Processo do Trabalho. Salvador:
JusPodivm, 2015, p. 31-54.
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supletiva processual é aquela que visa a complementar uma regra principal. Aqui ndo se estara
diante de uma lacuna absoluta ou do complexo normativo. Ao contrério, estar-se-a diante da
presenca de uma regra, contida num determinado subsistema normativo, regulando
determinada situacdo/instituto, mas cuja disciplina ndo se revela completa, atraindo, assim, a
aplicacdo supletiva de outras normas.

Consoante os ensinamentos de Giamundo Neto'®, o empréstimo de institutos e
principios do Cédigo de Processo Civil ndo deve ser feito de modo automatico e sem qualquer
critério, é necessario que haja uma integragdo harmoénica®®.

Para o referido autor ndo é possivel transpor o CPC para as hipoteses em que o siléncio
da lei é proposital, deliberado, ndo ocasional. De outro lado, na medida em que o novo Cédigo
de Processo Civil fornega instrumentos mais efetivos de tutela de direitos, ameacados ou
violados, eles devem ser adotados, a despeito de solucdo diversa dada pela legislacdo
especifica'®. Esse entendimento mostra-se alinhado com o ordenamento juridico vigente na
medida em que privilegia a tutela de direitos ao jurisdicionado consoante as disposi¢des
constitucionais e assegura a vontade do legislador.

O Tribunal de Contas da Unido parece divergir acerca deste entendimento; mesmo
apos a entrada em vigor do NCPC. Em alguns julgados, o TCU declara entender que a
aplicagdo ocorre apenas de forma supletiva®®’. E lamentavel o posicionamento da Corte de
Contas, que, além de infringir norma legal, ndo privilegia a previsibilidade da conduta frente
a auséncia de normas ou omissao — 0 que gera inseguranca juridica.

Alias, em matéria de seguranca juridica, o legislador infraconstitucional, em perfeita
consonancia com a LINDB, preocupou-se com a previsibilidade das decisdes no ambito do
CPC. De grande relevancia é o seguinte artigo:

184 GIAMUNDO NETO, Giuseppe. As garantias do processo no Tribunal de Contas da Unido. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2019, p.114.

185 Essa integracdo é compreendida por Egon Bockmann Moreira de modo a fazer com que o CPC/2015 seja,
sempre que Vviavel, aplicado: tanto nos casos de omissao da lei especifica como naqueles em que proveja solucéo
mais adequada ao caso concreto (desde que compativel com o regime juridico-administrativo). N&do se faz
necessaria a omisséo em sentido estrito (a mais absoluta auséncia de norma), pois o que estd em jogo é a aplicagdo
do principio da efetividade in MOREIRA Egon Bockmann. O novo Cédigo de Processo Civil e sua aplicagao no
processo administrativo. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 273, p. 313-334, set./dez.
2016, p. 318.

186 No mesmo sentido: BUENO, Cassio Scarpinella. O mandado de seguranca e o0 Novo Cddigo de Processo
Civil. In: CIANCI, Mirna; DIDIER Jr., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da; REDONDO, Bruno Garcia;
DANTAS, Bruno; DELFINO, Lucio; CAMARGO, Luiz Henrique Volpe (coords.). Novo Cédigo de Processo
Civil: Impactos na Legislacdo Extravagante e Interdisciplinar. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, v. I, p. 196.

187 A utilizagdo das regras contidas na Lei n® 13.105/2015 (Cédigo de Processo Civil) no rito processual do TCU
se da de forma supletiva e nem sempre uniforme. Neste sentido: Acdrddo 3565/2018-Primeira Camara. Relator:
Ministro José Mucio Monteiro; Acérdao 7434/2016-Primeira Camara. Relator: Ministro Bruno Dantas.
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Art. 489 [..] 8 1° N&o se considera fundamentada qualquer deciséo judicial,
seja ela interlocutoria, sentenca ou acordao, que: [...]

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de,
em tese, infirmar a concluséo adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar
seus fundamentos determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento
se ajusta aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de simula, jurisprudéncia ou precedente
invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de distingdo no caso em
julgamento ou a superacao do entendimento.

O dispositivo coaduna com a LINDB porque esta estabelece como dever das
autoridades publicas zelarem pelo primado da seguranca juridica. Um dos efeitos da seguranca
juridica esta na determinacdo de o julgador observar seus precedentes.

E neste cenario que determina que cabe aos julgadores a observancia aos seus
precedentes e, quando nédo o fizerem, demonstrar de forma motivada porque nao o fizeram.
Além disso, a necessidade de enfrentar os argumentos deduzidos no processo demonstra
simetria com o principio da ampla defesa e do contraditorio.

Pds-se fim ao casuismo que empodera aqueles que perseguem seus desafetos, a
pretexto de exercerem a funcdo de julgar. Desde essa nova ordem, os principios republicanos

tiveram novos horizontes.

2.3.4. Lei n®9.784/1999 que regula o processo administrativo

A Lei n°® 9.784/1999 ¢ a lei que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Como visto no item 2.4., boa parte da doutrina entende que o
processo conduzido pelo Tribunal de Contas é caraterizado como um processo administrativo,
0 que poderia atrair a aplicacdo desta Lei.

Salientamos, no entanto, que existem divergéncias sobre a questao.

Foi verificado no referido tépico que os processos no ambito do controle externo
possuem similaridades com ambas as fun¢des administrativa e judicial.

Todas as manifestacdes das Cortes de Contas tém valor e forca coercitiva, como ja
referido, mas apenas a inscrita no inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal — julgar as contas
— corresponde a um julgamento, merecendo de todos 0s 0rgaos o respeito, em tudo e por tudo,

exatamente igual a manifestacdo do Poder Judiciario.
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Neste diapasdo, Milene Dias Cunha'®®

elenca quatro semelhangcas com o processo
administrativo, quais sejam:

a) observancia aos principios administrativos previstos no art. 37 da CF/88;

b) a possibilidade de atuacao de oficio;

c) agratuidade do processo; e

d) anéo obrigatoriedade de representacdo por advogado.

Além disso, como bem salienta Paulo Ant6nio Fiuza Lima®®, os processos de controle
externo se baseiam na verdade material, e para isso pode a propria Administracdo formar
provas.

Pois bem, o § 1°do art. 1° da Lei n® 9.784/1999 estabelece que “os preceitos desta Lei
também se aplicam aos 6rgdos dos poderes legislativo e judiciario da Unido, quando no
desempenho de fun¢do administrativa”. Diante disso, vé-se que a aplicabilidade da Lei n°
9.784/1999 depende mais da natureza da atividade do que do érgdo que a cumpre. Como
exposto, o Tribunal de Contas da Unido desempenha o controle da funcdo administrativa.

Por esse motivo, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes!®® pugna que, mesmo que n&o
estivesse esse tribunal — o que se admite para reforco do argumento — sujeito a Lei n°
9.784/1999, aquele que vai dar cumprimento a determinacdo da Corte se submete a referida
lei, v.g. aquele que recebe a ordem para anular um ato ilegal estaréa sujeito ao império dessa
lei. Nesse sentido ja& decidiu o Supremo Tribunal Federal, sintetizado na seguinte ementa:

[...] de qualquer modo, nada exclui os procedimentos do Tribunal de Contas
da aplicacdo subsidiaria da lei geral de processo administrativo federal (L.
9.784/99), que assegura aos administrados, entre outros, o direito a "ter
ciéncia da tramitacdo dos processos administrativos em que tenha a condigdo
de interessado, ter vista dos autos (art. 3°, 11), formular alegagdes e apresentar
documentos antes da decisdo, 0s quais serdo objeto de consideracdo pelo
6rgdo competente”. A oportunidade de defesa assegurada ao interessado ha
de ser prévia a decisdo, ndo lhe suprindo a falta a admissibilidade de recurso,
mormente quando o Unico admissivel é o de reexame pelo mesmo plenario
do TCU, de que emanou a decisdo.'*

Ocorre que esse posicionamento ndo é pacifico no ambito do STF, alids mais

18 |_IMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. Sdo Paulo:
Método, 2018, p. 133.

189 IMA, Paulo Antonio Fiuza. O processo no Tribunal de Contas da Unido — comparagdes com o processo civil
—independéncia e autonomia do 6rgdo para o levantamento de provas em busca da verdade material. In: SOUZA
JUNIOR, José Geraldo (Org.). Sociedade democrética, direito pablico e controle externo. Brasilia: TCU,
Universidade de Brasilia, 2006. p.7.

190 QOp. cit. p.88.

191 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 23550/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Relator do Acdrddo: Ministro SepUlveda Pertence. Brasilia, 04 de abril de 2001. Diario da Justica [da]
Republica Federativa do Brasil, 31 out. 2001, p. 6.
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recentemente a Excelsa Corte decidiu no sentido seguinte:

I. - O Tribunal de Contas, no julgamento da legalidade de concesséo de
aposentadoria ou pensdo, exercita o controle externo que lhe atribui a
Constituicdo Federal, art. 71, 111, no qual ndo esta jungindo a um processo
contraditdrio ou contestatdrio. Precedentes do STF. 1l. - Inaplicabilidade, no
caso, da decadéncia do art. 54 da Lei 9.784/99.1%2

O Tribunal de Contas da Unido, ao apreciar o emprego dos preceitos da Lei n°
0.784/1999, exarou a Decisdo n° 1.020/2000%%, consignando a inaplicabilidade, em sentido
obrigatorio, de todo o teor da mencionada norma. O argumento que fundamentou esta deciséo
amparou-se no fato de ser aquele 6rgdo encarregado do exercicio do controle externo da
Administracdo Publica federal, quando da apreciacdo da legalidade das aposentadorias,
reformas e pensfes, e que, portanto, ndo estaria exercendo funcdo administrativa, estrito

SENsS0.

Lado outro, mais recentemente!® entendeu pela aplicacdo do art. 2°, paragrafo Unico,
X111 da Lei n®9.784/1999 que veda a plicacdo retroativa de nova interpretacdo em processo
do Tribunal.

Perceba que o tema permanece em aberto, pairando ddvidas sobre a aplicabilidade ou
ndo da Lei n°® 9.784/1999 aos processos de controle de contratagdes exercido pelo TCU. A
incerteza sobre a aplicacdo da norma processual, sem que se estabelecam critérios geram

inseguranca juridica.

2.4.  Normas infralegais

Normas infralegais sdo compreendidas como normas secundarias, ndo tendo poder de
gerar direitos nem, tampouco, de impor obrigacbes. Ndo podem contrariar as normas
primérias, sob pena de invalidade. E o caso dos decretos regulamentares, portarias, instrucdes
normativas, dentre outros. Sobre o tema, recorremos aos ensinamentos de Celso Antdnio

Bandeira de Mello que assevera:

E, pois, a lei e ndo ao regulamento, que compete indicar as condigdes de
aquisicdo ou restricdo de direito. Ao regulamento, s6 pode assistir a vista das
condicdes preestabelecidas, a especificacdo deles. E esta especificagdo tem

192BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS n° 24859/DF. Relator: Ministro Carlos Velloso. Brasilia, 4 de agosto
de 2004. Diario da Justica [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 ago. 2004.

193 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC n° 013.829/2000-0. Decisdo n° 1020/2000 - Plenério.
Relator: Ministro Marcos Vinicius Vilaga. Brasilia, 29 de novembro de 2000. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 15 dez. 2000.

194 Acorddo n° 4719/2020 — 22 Camara.
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gue se conter no interior do contetdo significativo das palavras legais
enunciadoras do teor do direito ou restri¢do e do teor das condicGes a serem
preenchidas. Deveras, disciplinar certa matéria ndo é conferir a outrem o
poder de disciplina-la.1®

Nesta senda, a Constituicdo assevera em seu art. 5°, inc. I, que ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Isso néo significa que normas
infralegais ndo tém utilidade pelo fato de ndo poderem impor obrigagdes, pelo contrério, as
normas infralegais sdo de grande valia para o direito. Nas li¢des de Geraldo Ataliba®®®, os
regulamentos, por exemplo, sdo conteudo cuja funcdo da regulamentacdo é facilitar a
execucdo da lei, especifica-la de modo praticavel e, sobretudo, acomodar o aparelho
administrativo, para bem observéa-la.

Como contetdo, o ato regulamentador comporta diversas formas no sentido de
estabelecer uma uniformidade de procedimentos, para fins de disciplinar a atuacédo
administrativa. Celso Antonio afirma que o regulamento pode estabelecer regras organicas e
processuais para 0rgaos e agentes administrativos, elucidar, com base em critérios técnicos,
os fatos, as situacGes ou 0os comportamentos enunciados na lei de forma vaga e, inclusive,
explicar didaticamente o contetido da lei*®”. Em perfeita consonancia, a LINDB dispde em seu
art. 30 que, para aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas, um dos meios
cabiveis é a edicdo de regulamentos.

Nesta compreensdo, as normas infralegais em termos de ordenamento juridico de
controle sobre contratacdes publicas sdo especialmente relevantes, merecendo nossa analise
por dois motivos:

a) em material de compras publicas, muitos processos sdo regulamentados por
normas infralegais'®®;

b)  relevante questionamento acerca do tema diz respeito a possibilidade do TCU
por meio de normas infralegais impor obrigacdes aos seus jurisdicionados, inclusive,
incidindo responsabilidade para aqueles que ndo a cumprem?

Passa-se a analise dos dois motivos.

2.4.1. Normas infralegais em matéria de licitacOes e contratacGes publicas

1% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op.cit, p. 364

19 ATALIBA, Geraldo. Decreto Regulamentar no Sistema Brasileiro. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, 1969, p. 24.

197 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 342 ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2019,
p. 321.

198 S50 esses, inclusive, os ditames da Lei n° 14.133/2021, ao dispor sobre a necessidade de regulamentagéo de
mais de 38 procedimentos dispostos na referida lei.
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As normas infralegais, nos valendo das licdes de Kelsen, compdem a base do sistema
normativo!®. No d&mbito das licitagOes e contratacdes, as normas infralegais sdo importantes
instrumentos postos para propiciar maior seguranca juridica e, portanto, previsibilidade aos
que se submetem a aplicacdo da lei. Além disso, propiciam uniformidade na atuacdo dos
agentes publicos, o que também contribui para a qualidade da conducdo dos processos sob
essa tematica. Esse € o ponto fundamental: as normas internas vinculam os agentes publicos,
na organizacgdo administrativa e dos processos; ndo vinculam os agentes externos.

A propria Lei de Licitacdes e Contratos, como tivemos oportunidade de verificar no
item 2.3., prevé a necessidade de regulamentacdo de diversos processos internos na conducao
de licitacdes e contratos publicos.

Como atos infralegais vinculam internamente aqueles que estéo na hierarquia interna
do 6rgdo que pratica o ato. E nesta compreenséo a ideia de submissio ao bloco de legalidade
exposto alhures por Abboud. Portanto, ao agente condutor do processo licitatorio —
denominado pela nova Lei como “agente da contratacdo” ou outros envolvidos no processo,
como a autoridade competente, ordenador de despesas, asessoramento juridico e controle
interno se submetem ao cumprimento das normas infralegais expedidas pelo 6rgao.

Nesta senda, as normas infralegais compdem o ordenamento juridico em matéria de
contratacdo publica e, da mesma forma, compdem a anélise de legalidade no &mbito do
controle do TCU. Isto é, tendo o agente agido na forma da resolucgdo, instrucdo normativa ou
portaria, estaria em consonancia com o principio da legalidade e da obediéncia a hierarquia
administrativa®®,

E este o posicionamento do jurista Paulo Otero®®, ao explicar que o Estado Social de
Direito confere novo significado e extensdo ao principio da legalidade, na medida em que a
Administracdo possui certa liberdade para editar normas internas e regular seu funcionamento.

Ocorre que na hierarquia das normas, as normas infralegais devem estar em
consonancia com a lei, 0 que nos leva a dois questionamentos: como deve 0 agente se portar

no sentido de dar cumprimento a norma ilegal e como deve o Tribunal de Contas se portar ao

19 KELSEN, HANS. Teoria Pura do Direito, Martins Fontes, Sdo Paulo: Martins Fontes, 1987, p. 240

200 José dos Santos Carvalho Filho conceitua o principio da hierarquia administrativa como o escalonamento em
plano vertical dos érgdos e agentes da Administracdo que tem como objetivo a organizacdo da fungdo
administrativa. E ndo poderia ser de outro modo. Tantas s&o as atividades a cargo da Administracdo Publica que
ndo se poderia conceber sua normal realizacdo sem a organizagdo, em escalas, dos agentes e dos érgaos publicos.
Em razdo desse escalonamento firma-se uma relagdo juridica entre os agentes, que se denomina de relacdo
hierdrquica. In CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 292 ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2015, p. 67.

201 OTERO, Paulo. O conceito e fundamento da hierarquia administrativa. Coimbra: Coimbra Editora, 1992,
Cap. Il, elementos da hierarquia administrativa, p. 79 a 215.
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verificar ato administrativo vinculado a norma infralegal ilegal ou inconstitucional?

Sobre a primeira questdo, vigora em nosso ordenamento juridico o principio da
hierarquia onde, por forca da Lei n® 8.112/1990, art.116, 1V, é dever do servidor cumprir as
ordens superiores, salvo quando manifestamente ilegais; e do art. 22 do Codigo Penal, que
dispoe: “Se o fato ¢ cometido sob coagdo irresistivel ou em estrita obediéncia a ordem, nao
manifestamente ilegal, de superior hierarquico, s6 é punivel o autor da coa¢ao ou da ordem.”

Nesta senda, o cumprimento de normas infralegais, eivadas de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, por agentes publicos sO poderia ser punivel quando manifestamente
ilegais compreendidas como aquelas, nas palavras de André Estefam: “cuja antijuridicidade é
evidente e desde logo perceptivel’?%2, Desta feita, somente no caso do cumprimento de normas
infralegais manifestadamente ilegais é que poderia o agente ser responsabilizado.

Sobre o segundo questionamento, iremos aborda-lo no préximo capitulo, ao tratarmos
do controle de legalidade exercido pela Corte de Contas.

Passamos a andlise da possibilidade do préprio TCU regulamentar questfes
relacionadas as contratacGes publicas.

2.4.2. Poder regulamentar do TCU

Questdo relevante na compreensao do ordenamento juridico em matéria do controle
exercido pelo TCU em licitagdes e contratos diz respeito ao denominado ‘“Poder
Regulamentar” do TCU. A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido dispde o seguinte:

Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e
jurisdicdo, assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia,
expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas atribuicdes e

sobre a organizagao dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando
a0 seu cumprimento, sob pena de responsabilidade®®,

A redacdo deste dispositivo parece outorgar ao Tribunal um poder regulamentar que
obriga o seu cumprimento. Nas palavras de André Rosilho: “a norma ndo precisou o que
poderia ser objeto de regulamentacgdo, ndo disse a quem ela poderia se dirigir (ou quem ela
poderia vincular), tampouco estabeleceu um procedimento prévio a sua elaboragio”?%,

O dispositivo é extremamente amplo e ndo especifica quais sdo o0s atores que se

sujeitam a essa obrigacdo, 0 que causa, no minimo, estranheza, pois o poder regulamentar

202 ESTEFAM, André. Direito Penal: Parte Geral: (arts. 1° a 120). 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 418-419.
208 Trecho em negrito ndo constam do original.

204 ROSILHO: André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdigdo e instrumentos de controle. Sdo
Paulo: Editora Quartier Latin do Brasil, 2019, p. 133.
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amplo foi outorgado pela Constituicdo Federal ao Poder Executivo. A este, sim, foi outorgado
0 poder regulamentar compreendido como diploma juridico cujo conteddo disciplina, nos

ensinamentos do professor Marcio Cammarosano, como “normas gerais e abstratas para fiel

execugdo das leis, sendo de nivel imediatamente infralegal”?%.

E que o denominado poder regulamentar, compreendido em seu sentido estrito, é
privativo do Chefe do Poder Executivo na forma do art. 84 da Constituicdo Federal. No escolio
de Luis Roberto Barroso, a expressao poder regulamentar usada na referida Lei Organica “se
entendida no seu sentido mais 6bvio é evidentemente inconstitucional””?%,

De fato, no longo elenco de competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas constante
do art. 71 da Constituicao Federal, ndo figura a referida expressdo; o poder regulamentar
é privativo do Poder Executivo. Compreendido em seu sentido lato, no entanto, o poder
regulamentar, nas palavras de Clémerson Merlin Cléve, “pode ser definido como qualquer ato
normativo emanado dos 6rgdos da Administragdo Publica”?’. Nesta senda, os atos que
expedir ndo podem ser gerais e abstratos como as da lei ou dos regulamentares tipicos, porque
invadem as funcdes dos demais Poderes.

Ao estabelecer para si um “poder regulamentar” genérico e abstrato tal qual consta da
redacdo do art. 3° de sua Lei organica, entendem o Ministro Barroso e o professor André
Rosilho que a lei criou para o Tribunal competéncia que n&o se harmoniza com o ordenamento

juridico. O Tribunal de Contas ndo € 6rgao dotado de poderes legiferantes.

Esssa competéncia, construida exclusivamente a partir da sua interpretacdo particular
da Constituicdo e sem nenhum outro amparo legal, viola diretamente, do ponto de vista
horizontal, a repartigdo constitucional de competéncias no direito brasileiro. Nesse contexto,

como ensina Canotilho:

quando a Constituicdo regula de determinada forma a competéncia e funcdo dos
6rgdos de soberania, estes drgdos devem manter-se no quadro de competéncias
constitucionalmente definido, ndo devendo modificar, por via interpretativa (através
do modo e resultado da interpretacdo), a reparticdo, coordenacdo e equilibrio de
poderes, fungdes e tarefas inerentes ao referido quadro de competéncias®®.

Neste sentido, merece destaque o voto do ministro Ivan Luz proferido ha quase 35

anos, que ainda demonstra claramente a correta compreensdao do denominado poder

205 Informagdo verbal fornecida pelo professor em suas aulas de direito administrativo na PUC/SP.

206 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 2 ed, Rio de Janeiro; Renovar, 2006, p. 297.
207 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 22, ed. rev. S&o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2000, p. 277.

28 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 547-548.
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regulamentar do TCU:

Em nenhum momento ao legislador constitucional ocorreu a hipo6tese de
atribuir ao Tribunal de Contas fungdes regulamentadoras das leis,
‘instru¢des complementares’ a estas. Nao Ihe compete, desenganadamente,
normatizar ‘procedimentos licitatorios’ ou matéria relativa a ‘contratos
administrativos’. O que lhe cabe, isso sim, €, no exercicio de suas fungdes
jurisdicionais, interpretar as normas que regulam as atividades da
administracéo federal para realizar o controle de legalidades de seus atos e 0
julgamento, consequente, da regularidade das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens, dinheiros e valores publicos?®.

Desta forma, o poder regulamentar do TCU deve ser compreendido como aquele

disciplinado pela Constituicao:

Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais:

a) eleger seus 6rgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes,
dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgaos
jurisdicionais e administrativos;

Além dos atos normativos internos, portanto, pode o Tribunal expedir atos
ordinatorios, como circulares, avisos, ordens de servico e instru¢fes normativas sobre matéria
de sua atribuicdo, seu funcionamento interno, bem como aspectos procedimentais ligados ao
desempenho concreto de suas atribui¢fes. Trata-se, nas palavras do Ministro Barroso, de uma
“competéncia normativa limitada, consistente na ordenac?o interna de sua propria atuagio”?%,

Nada obstante é nas palavra do professor Marcio Cammarosano®!! a mais precisa
compreensdo dos limites da regulamentacdo permitida ao TCU, na medida em que no
exercicio da funcdo administrativa tem o Tribunal competéncia discricionaria, isto é, a
permissdo para emitir juizo de mérito sempre atrelado a conveniéncia e oportunidade, pode
este condicionar o exercicio dessa competéncia discricionaria, isto é, estabelcer balizas,
limites e procedimentos. Vista, deste modo, o tratamento isondmico acerca da matéria v.g. ao
disciplinar a forma como deve ser apresentada a representacdo ou dendncia perante 0 TCU e
as condigdes para seu recebimento, como prazos, documentos e quais requisitos legais deverao
ser demonstrados; esta assegurando a todos que cumprirem a norma infralegal que havera o
recebimento da denuncia/representacéo.

Além disso, como integrantes de um sistema juridico, as normas infralegais ndo podem

inovar, devendo absoluta observancia as leis e a Constituicao.

209 Plenario do TCU em sessdo no dia 13/8/1987, no bojo do Processo TC 2.084/1987

210 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direita Constitucional, 22 ed. rev. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.
235.

211 Informacéo verbal fornecida pelo professor em suas aulas de direito administrativo na PUC/SP.
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2.4.2.1. Sujeicdo de terceiros as normas infralegais expedidas pelo TCU

Acerca dos atos normativos que possuem alcance externo, isto é, que ndo
regulamentam apenas o funcionamento do Tribunal, mas permitem que este se dirija a pessoas
fisicas, 6rgdos ou entidades sujeitos a sua jurisdi¢ao, sua competéncia € limitada. Para André

Rosilho, a criacdo de obrigacGes a terceiros deve guardar os seguintes elementos:

[...] serem necessarias, proporcionais e estritamente relacionadas a aspectos
procedimentais do controle pelo TCU ou, entdo, a aspectos ligados a sua
organizacdo interna que, para serem implementados, eventualmente dependessem
da colaboragdo de atores externos-, respeitando, sempre, as possibilidades e os
limites de controle estabelecidos pela legislagdo ao Tribunal?'?.

O RITCU preve, em seu art. 67°5, as formas de deliberagcdo do Tribunal donde as
instrucGes normativas sdo a forma de disciplinar matéria que envolva o publico externo em
geral — pessoas fisicas, 6rgaos ou entidades sujeitos a jurisdicao do TCU.

Conforme ja decidiu o0 STF?*, as instrucdes normativas constituem espécies juridicas
de carater secundario, cuja validade e eficacia resultam, imediatamente, de sua estrita
observéancia dos limites impostos pelas leis, tratados, convengdes internacionais ou decretos
presidenciais, de que devem constituir normas complementares.

As instrucdes sdo, em sua configuracdo juridico-formal, provimentos executivos cuja
normatividade esta diretamente subordinada aos atos de natureza primaria, como as leis e as
medidas provisorias, a que se vinculam por um claro nexo de acessoriedade e de dependéncia.
Desta forma, as instru¢des normativas ndo podem inovar ou criar obrigagdo ndo abarcada pela

lei sob pena de romper a hierarquia normativa que deve manter com estes atos primarios,

212 |hidem, p. 136.

213 Art. 67. As deliberagGes do Plenario e, no que couber, das cAmaras, terdo a forma de:

I — instrucdo normativa, quando se tratar de disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgao ou
entidade sujeita a jurisdicdo do Tribunal;

I — resolugdo, quando se tratar de:

a) aprovacao do Regimento Interno, de ato definidor da estrutura, atribuic6es e funcionamento do Tribunal, das
unidades de sua Secretaria e demais servicos auxiliares;

b) outras matérias de natureza administrativa interna que, a critério do Tribunal, devam revestir-se dessa forma;
111 — decisdo normativa, quando se tratar de fixac&o de critério ou orientacdo, e ndo se justificar a expedigdo de
instrucdo normativa ou resolucéo;

IV — parecer, quando se tratar de:

a) Contas do Presidente da Republica;

b) outros casos em que, por lei, deva o Tribunal assim se manifestar;

V — acérddo, quando se tratar de deliberacdo em matéria da competéncia do Tribunal de Contas da Unido, ndo
enquadrada nos incisos anteriores.

Paragrafo Unico. As deliberagdes previstas neste artigo serdo formalizadas nos termos estabelecidos em ato
normativo.

214 STF - ADI: 365 DF, Relator: Min. Celso de Mello, Data de Julgamento: 07/11/1990, Tribunal Pleno, Data de
Publicacdo: DJ 15-03-1991.
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estara entdo viciada de ilegalidade.

No plano teorico, a distingdo € de facil compreensdo: todas as obriga¢des que alcancem
terceiros, ndo vinculados a hierarquia do tribunal, devem ter respaldo estrito na lei e visar
procedimentalizar a forma de agir acerca dos atos previstos em norma legal; todos os
procedimentos que digam respeito a atuacdo interna dos membros, auditores, procuradores e
servidores do tribunal podem ser normatizados no regimento interno, em resolugdes, ou outros
documentos.

Na pratica, o que temos observado ¢ que o TCU, com vistas a alargar suas
competéncias e consequentemente se fortalecer, tem utilizado de normas infralegais para criar
obrigagdes a terceiros sem respaldo legal ou constitucional. H4 muito tempo, Pontes de
Miranda ja alertava que:

Onde se estabelecem, alteram, ou extinguem direitos, ndo hé regulamentos-
hd abuso do poder regulamentar, invasdo da competéncia do poder
legislativo. O regulamento ndo é mais do que o auxiliar das leis, auxiliar que
sGi pretender, ndo raro, o lugar delas, mas sem que se possa, com tal
desenvoltura, justificar-se, e lograr que o elevem a categoria de lei*s.

Cita-se como exemplo, a, j& revogada, Instru¢cdo Normativa n® 74/2015 do TCU, que
determinava que as minutas de acordos de leniéncia deveriam ser submetidas a aprovacédo da
Corte. Alem de nédo haver respaldo constitucional ou pela Lei Organica do TCU, na visdo de
André Rosilho, a referida IN estaria usurpando a competéncia (art. 16, § 14, da Lei
Anticorrupgao) de outro 6rgdo de controle, como a CGU/AGU.

O principio da reserva de competéncia insculpido na forma do art. 62 , paragrafo Gnico
da CF, tem, na lei formal, de exclusiva atribuicdo do Congresso nacional, seu instrumento
juridico apropriado para impor obrigacBes nos quais devem manter estrita relacdo de

dependéncia normativa e de acessoriedade juridica, tais como as instru¢cbes normativas.

Como salienta Thiago Reis e Pedro Dutra*® no entanto, € por meio da edicdo
corriqueira de Instrugcdes Normativas, que o TCU vem ampliando o seu comando né&o apenas
sobre a agdo administrativa, mas também sobre o privado. Nesses termos, ndo se trata mais,
como enfatiza corretamente Barroso, de exercicio do poder regulamentar; trata-se, ao
contrario, de uma regulacdo paralela construida as margens da Lei, por meio do abuso
sistematico do poder regulamentar.

Abordaremos a seguir questdo relevante acerca do regime juridico do controle

215 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicio de 1967. Rio de Janeiro:
Forense, 1987. v. 11, p. 314.

216 DUTRA, Pedro; Reis, Thiago. O soberano da Regulacdo: o TCU e a Infraestrutura. Editora Singular Sao
Paulo, 2020. p.31-35.
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exercido pelo TCU em matéria de contratacdes publicas que é a vinculagdo aos precedentes

do Tribunal e sua forga normativa.
2.4.2.2. As manifestacdes do TCU e seu efeito vinculante

O jéa referido art. 67 do RITCU estabelece que sdo os acérddos as manifestacoes
residuais do Tribunal, isto é, quando ndo se enquadrarem nas demais hipoteses previstas no
dispositivo. Constituem no ambito da atuagdo do TCU a principal forma de manifestagéo e a
mais recorrente na pratica. Temas, problemas e desafios concretos normalmente séo tratados
pelo TCU por meio dos acordaos.

E cedico que julgados e acord&os sdo consideradas fontes secundarias do direito?*’ na
medida em que no Brasil vigora o civil law e que sob a égide do principio da seguranca juridica
devem guardar uniformidade de entendimento?'8.

Sédo, portanto, o posicionamento do Tribunal acerca de casos concretos, lidam com
questBes faticas — o que afastaria a necessidade de vincul¢do por seus jurisdicionados, sua
aplicacdo em casos futuros € incidental, conforme explica Lénio Streck e Georges Abboud:

Mas 0 mais importante a dizer ¢ que os precedentes sdo “feitos” para decidir
casos passados; sua aplicacdo em casos futuros é incidental. Tudo isso pode
ser resumido no seguinte enunciado: precedentes sdo formados para resolver
casos concretos e eventualmente influenciam decisdes futuras: as sumulas
(ou os ementéarios em geral, coisa muito comum em terrae brasilis), ao
contrario, sdo enunciados “gerais e abstratos” — caracteristicas presentes na
lei — que sdo editados visando a “solugdo de casos futuros”?*,

Isto €, 0 objetivo do precedente é verificar como o 6rgéo interpretou norma diante de

situacOes concretas, verificar a previsibilidade de que mantendo coeréncia e diante de fatos
similares repetira seu posicionamento.

Ocorre que o TCU tem-se manifestado no sentido de que suas decisbes devem ser
acatadas ndo s6 por aqueles diretamente atingidos por elas, no caso, mas por todos
jurisdicionados ao 6rgdo sob pena de arcar com “Onus decorrente”, observe: “Compete ao

gestor, ao assumir o cargo, tomar conhecimento das determinacdes desta Corte afetas & sua

217 Miguel Reale leciona que: “Sdo a constituicdo e as leis de cada pais que predeterminam os requisitos
caracterizadores das diversas fontes do direito, que ndo podem ser configuradas em abstrato, mas sim em razéo
de especificas conjunturas histéricas, como o demonstra a distingdo fundamental entre a nomogénese juridica
que caracteriza e distingue 0 Common Law e a que é prépria do Civil Law, isto é, do Direito de tradicdo
romanistica”. in REALE, Miguel. Fontes e modelos do Direito — para um novo paradigma hermenéutico. Sdo
Paulo: Saraiva, 1999, p. 13.

218 CPC. [...] Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente.
219 STRECK, Lenio Luiz; ABBOUD, Georges. O que € isto — o precedente judicial e as simulas vinculantes?
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013, p. 31.
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area de atuagdo e, no caso de descumprimento, arcar com o 6nus decorrente”?%°,

Na mesma esteira é a simula n® 222 proferida pelo 6rgéo:

As Decisdes do Tribunal de Contas da Unido, relativas a aplicagéo de normas
gerais de licitacdo, sobre as quais cabe privativamente a Unido
legislar, devem ser acatadas pelos administradores dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

E certo que, por forca do art. 489, VI, do CPC, quando citado precedente que verse
sobre a mesma matéria, deve o Tribunal em caso de entendimento divergente enfrenta-lo e
motivar o0 porqué de a decisdo ndo seguir decisdes anteriores, mas parece, no minimo,
questionavél incumbir administradores de conhecer precedentes e sujeita-los a dnus em caso
de descumprimento. Do ponto de vista pratico, conhecer de milhares?? de decisGes do
Tribunal que necessitam de verificacdo de seu contetido de forma a permitir serem aplicadas
em decisOes futuras também ndo se mostra razoavel.

Também parece questionavel sobre o prisma constitucional, que o Tribunal como
6rgdo federal imponha obriga¢des a outras esferas de poder, uma vez que, consagrada no texto
constitucional a independéncia entre estes, viola o principio da separacao dos poderes (art. 2°,
CF), bem como viola o principio do pacto federativo (art. 1°, CF) e a autonomia dos Estados,
Distrito Federal e Municipios (art. 18, CF).

N&o por outra razdo que a redacdo do art. 172 da Lei n°® 14.133/2021, ao dispor que
“Os orgdos de controle deverdo orientar-se pelos enunciados das sumulas do Tribunal de
Contas da Unido relativos a aplicacdo desta Lei, de modo a garantir uniformidade de
entendimentos e a propiciar seguranga juridica aos interessados”, foi objeto de veto
presidencial®?? pelos mesmos motivos expostos acima.

Outrossim, tal pratica leva a conferir aos julgados do TCU caréter abstrato-normativo,
vinculando os agentes publicos quando do enfrentamento de situacdes futuras. Entendidas
como enunciados normativos especiais em rela¢do as normas gerais editadas pelo Legislativo,
tais conclusdes da Corte de Contas seriam de aplicacdo obrigatoria e independente das
caracteristicas e do contexto do caso concreto. Nesta compreensao, se retira toda liberdade

interpretativa do agente publico e se fecham os caminhos alternativos ou inovadores.

220 TCU. Acdrddo n° 177/2018 -Plenério. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

221 Estudo elaborado pelo Observatério do TCU da FGV Direito SP + sbdp verificou que entre 1992 até 2017,
os colegiados do TCU emitiram 29.570 acorddos em que apareciam as palavras “licitagdo” ou “licitacdes” —
média de 1.134 aco6rddos por ano. Observatorio do TCU. Julgamentos de marco e abril de 2018. p. 4. Disponivel
em: < https://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/12/Observatorio_mar_abr.pdf>. Acesso em: 1 ago.
2021.

22 Mensagem de veto ao art. 172, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2019-
2022/2021/Msg/VEP/VEP-118.htm>. Acesso em: 7 jul. 2021.
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Como bem coloca Thiago Reis e Pedro Dutra??® ndo se pode perder de vista de que o
direito, sendo uma disciplina essencialmente normativa, néo se satisfaz com correlagdes em
decisdes de determinado tribunal. Uma avaliacdo juridica busca examinar o fundamento legal
das decisdes, 0 rigor e a coeréncia de seus argumentos para o sistema juridico, que constitui
por forca inclusive de mandamento constitucional - a qualidade das decisbes judiciais e
administrativas.

Em matéria de licitacBes e contratos administrativos, o professor Victor Amorim é
firme ao afirmar que este comportamento do TCU, “se ndo conduzir a um grave quadro de
ineficiéncia da Administracdo Publica, a0 menos, ao castrar a liberdade interpretativa dos
agentes publicos, arrefece a capacidade de desenvolvimento de outras solugdes vidveis para a
melhoria da gestdo publica”. Complementa ainda: “Afinal, o controlador jamais podera
substituir o administrador??.

Perceba que é certo que as manifestacbes do TCU devem servir de orientacdo a seus
jurisdicionados, no entanto, atribuir carater vinculante aos que se submetem ao controle,
pugnando por uma forga normativa, implica em violagdo ao texto constitucional.

Feito esse breve apanhado acerca do regime juridico do controle das contratacGes
publicas, analisaremos a seguir como o controle em matéria de contratacbes publicas é

exercido pelo TCU.

22 DUTRA, Pedro; Reis, Thiago. O soberano da Regulacdo: o0 TCU e a Infraestrutura. Editora Singular Sdo
Paulo, 2020. p.16.

24AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Administracdo Pdblica e o realismo juridico: o direito é aquilo que o
TCU diz que é em matéria de licitacBes e contratos?. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano
23, n. 5616, 16 nov. 2018. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/68009>. Acesso em: 21 jul. 2021.


https://jus.com.br/artigos/68009/administracao-publica-e-o-realismo-juridico-o-direito-e-aquilo-que-o-tcu-diz-que-e-em-materia-de-licitacoes-e-contratos
https://jus.com.br/artigos/68009/administracao-publica-e-o-realismo-juridico-o-direito-e-aquilo-que-o-tcu-diz-que-e-em-materia-de-licitacoes-e-contratos
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018/11/16
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018/11/16
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018/11
https://jus.com.br/revista/edicoes/2018
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3. CONTROLE EXERCIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS NAS
CONTRATACOES PUBLICAS  SOB O  ASPECTO
INSTRUMENTAL E TEMPORAL

Neste capitulo, verificaremos os meios pelos quais o Tribunal de Contas da Unido
fiscaliza os atos oriundos da Lei n°® 14.133/2021 e qual é o limite de sua fiscalizacéo, isto €, 0

que abrange sua fiscalizacgéo.

A Constituicdo Federal elegeu o processo de licitacdo publica como o procedimento
prévio e adequado para a Administracdo Publica realizar suas contratacdes. Este processo €
conduzido por um agente publico que produz atos de natureza administrativa e, na forma da

Lei n®14.133/2021, visa alcancar quatro objetivos especificos??.

A fiscalizagdo das licitacdes e contratacdes publicas na forma da Lei n° 14.133/2021
é submetida ao controle do Tribunal de Contas da Unido. Isso se justifica por: a) expressa
disposicao legal®®; b) por estar alocada na Constituicdo Federal como funcdo dos érgdos
administrativos; c) por ensejar futuro dispéndio de recursos publicos; d) decorréncia do papel
constitucional do Tribunal na medida em que envolve a temética contabil, financeira,

orcamentaria, operacional e patrimonial.

Essa temética, em ambito federal, conforme dispbe a Constituicdo em seu art. 70, é

de incumbéncia do Congresso com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

A forma como o TCU exerce a extensa fiscalizacdo de que foi incumbido é
classificada pela doutrina, com o intuito de facilitar a compreensdo acerca do tema em

categorias ou tipologias®’. Utilizaremos para a compreensdo do tema a classificacdo do

25 Art. 11. O processo licitatdrio tem por objetivos:

| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagcdo mais vantajoso para a Administracdo
Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competic¢éo;

Il - evitar contratacBes com sobrepreco ou com pre¢os manifestamente inexequiveis e superfaturamento na
execucdo dos contratos;

IV - incentivar a inovacgdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.

226 Arts. 169 a 173 da Lei n° 14.133/2021, dispdem sobre o controle das contratacGes pUblicas e textualmente
acerca do papel do Tribunal de Contas abordados no item 2.3.

221 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 586-
587. MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 24.
A doutrina normalmente utiliza a expressao “func¢des”. Paulo Bugarin classifica as fungdes do Tribunal em oito
categorias: judicante ou jurisdicional, fiscalizadora, consultiva, informativa, sancionadora, corretiva, normativa
e de ouvidoria (BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 92). Lucas Rocha Furtado sintetiza as
atribuicGes do TCU nos seguintes tipos: opinativa ou consultiva; fiscalizadora; de julgamento de contas; de
registro; sancionadora e corretiva. (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo
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controle sob o0 aspecto temporal e sobre os parametros constitucionalmente insculpidos da

legalidade, economicidade e legitimidade.

Aqui necessario especificar que a referéncia sob o aspecto temporal tem como marco
0 ato administrativo que produza efeitos sobre terceiros, isto €, o ato formal que nos ditames
da Lei n° 14.133/2021 inicia-se com a finalizacdo da fase preparatdria, especificamente com
a divulgacgdo do edital de licitagdo??. Isso é deveras relevante na medida em que cada autor
costuma adotar um marco diferente, o que acaba por alterar o que é efetivamente prévio,

concomitante ou posterior.

Desta forma, acerca do momento em que o controle pode agir sobre a contratacdo
publica, a doutrina costuma classificar como prévio (a priori), concomitante (sucessivo) ou
posterior (a posteriori). Adotaremos, no entanto, mais uma classificacdo: controle preventivo
— pois € o termo utilizado pela Lei n® 14.133/2021.

A distincdo entre controle prévio e preventivo é necessaria para fins desse estudo,
pois em matéria de controle exercido pelo TCU possuem consequéncias distintas. Por isso
adotaremos a distingdo de Romano Scapin??® que propde que o controle prévio se da apenas
em funcdo do momento da medida adotada e condiciona a eficacia do administrativo ou de
gestdo a sua apreciacdo e validacdo pelo 6rgdo, enquanto o preventivo se caracteriza pela
finalidade perseguida, qual seja a prevencdo ou mitigacdo do dano, podendo ser exercido
antes, concomitante ou ap0s a préatica do ato controlado e ndo impde a analise preliminar do

ato de gestdo pelo 6rgao de controle como clausula condicionante de sua implementacéo.

Ja quanto ao parametro de atuacao do Tribunal, isto €, os critérios para que o Tribunal
de Contas fiscaliza o tema, a fiscalizacéo abrange tanto a legalidade, quanto a economicidade
e legitimidade — os quais cuidaremos de analisar em seguida.

Horizonte: Forum, 2013, pp. 1101-1104). Para Benjamin Zymler, as competéncias constitucionais do TCU
dividem-se em parajudiciais e fiscalizadoras. A primeira é desempenhada quando o Tribunal julga as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, bem assim quando aprecia a
legalidade dos atos de admiss@o de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes civis e
militares, para fins de registro (art. 71, incisos | e 1V). As demais atribui¢es constitucionais foram consideradas
de natureza fiscalizadora (ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. Belo Horizonte: Férum,
2013, p. 169). Bruno Speck, por sua vez, adota como categorias as funcfes de registro, parecer, julgamento e
fiscalizacdo (SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacao e Rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da
instituicdo superior de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. S&o Paulo: Fundacéo
Konrad-Adenauer-Stiftung, 2000, p. 83).

228 Art. 53. § 3° Encerrada a instrucdo do processo sob os aspectos técnico e juridico, a autoridade determinara a
divulgacdo do edital de licitagdo conforme disposto no art. 54.

229 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisorios pelos Tribunais de Contas: das “medidas
cautelares” a técnica antecipatoria no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 199-200.
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Acerca dos meios de atuacao, o Tribunal pode agir de oficio ou quando provocado.
Age provocado quando, na forma da Lei n® 14.133/2021, licitante, contratado ou pessoa fisica
ou juridica representa ao Tribunal contra irregularidades na aplicagdo daquela Lei.

Age de oficio por meio do regular exercicio da funcéo fiscalizadora atribuida ao
Tribunal de Contas (auditorias e inspecdes); e, ainda, no curso da apreciacao de um processo
de julgamento de contas ou julgamento de contas especiais. Neste Gltimo, geralmente, o
processo licitatdrio ja foi finalizado e o contrato foi formalizado e esta vigente ou, também, ja

foi finalizado, pois analisa-se o dispéndio de recursos.

Atua sempre por meio de um processo na medida em que possui um caminho

especifico, devidamente regulamentado, para alcancar seu resultado final?®.

Este capitulo cuidara de examinar essas questdes. No préximo capitulo cuidaremos
de analisar os poderes postos ao Tribunal para que, por meio de seu processo de fiscalizacao,
atue sobre as licitacbes e contratacGes, bem como sobre 0s sujeitos envolvidos nas licitacbes

e contratacGes publicas.
3.1.Controle preventivo na Lei n° 14.133/2021

A ideia de um controle denominado como preventivo tem como vantagem o poder
de impedir prejuizos antes de sua ocorréncia®*!. E uma metodologia de controle baseada no
gerenciamento dos riscos identificados em atividades e processos, com vistas a eficiéncia e
regularidade da gestdo, proporcionando maior seguranca administrativa na tomada de decisé@o

pelos gestores.

230 Utilizando do conceito de Celso Antdnio Bandeira de Mello sobre o processo, exposto no item 2.3.

231 GARCIA, Gilson Piqueras. Tribunais de contas, controle preventivo, controle social e jurimetria: um estudo
sobre as representacdes para suspensao de licitagdes. Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n. 1, p. 160-193, jan./jun.
2021.
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E tido pelos principais organismos internacionais?*? que atuam na area de controle e

pela doutrina?®® como a forma mais eficaz e perene de controle.

A Lei n°® 14.133/2021 segue a tendéncia observada nos ultimos anos de
institucionalizacdo e fortalecimento do controle preventivo ao dispor, em seu art. 169, que;
“As contratagdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestao

de riscos e de controle preventivo”#4,

Os responsaveis pelo controle preventivo sdo essencialmente o controle interno?® na
forma em que dispde a referida lei, ao tratar dos objetivos do processo licitatorio no paragrafo

Unico do seu art. 11, observe:

A alta administracdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela governanca
das contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os
processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os
objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro
e confiavel, assegurar o alinhamento das contratacbes ao planejamento
estratégico e as leis orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e
eficacia em suas contrataces.

Veja que é o Orgdo, por meio de sua alta administracdo, o responsavel por

implementar controles internos com o intuito de alcancar os objetivos estabelecidos pela Lei.

232 Sgo diversas as normas internacionais que valorizam a atuacdo preventiva, podemos citar INTOSAL.
Declaracion de Lima sobre las lineas bésicas de la fiscalizacion. Viena: Intosai, 1998. Disponivel em:
<http://www.issai.org/es/site-issai/issai-framework/>. Acesso em: 7 mar. 2021. Intosai GOV 9100: Guidelines
for internal control standards for the public sector. Viena: Intosai, 2004. Disponivel em: . Acesso em: 1° fev.
2016. Intosai GOV 9130: Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector — Further Information
on Entity Risk Management. Viena: Intosai, 2007. Disponivel em: <http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-
framework/intosaigov.htm >. Acesso em: 1° mar. 2021. ABNT NBR ISO 31000:2009. Gestdo de riscos —
Principios e diretrizes. Associacdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT. Rio de janeiro, 2009. ABNT NBR
ISSO/IEC 31010:2012. Gestdo de riscos — Técnicas para 0 processo de avaliacdo de riscos. Associacao Brasileira
de Normas Técnicas — ABNT. Rio de janeiro, 2016. ASSI, M. Controles internos e cultura organizacional:
como consolidar a confianca na gestdo dos negécios. 2. ed. Sdo Paulo: Saint Paul, 2014

233 Defendem este posicionamento: GIL, A. L.; ARIMA, C. H; NAKAMURA, W. T. Gest&o: controle interno,
risco e auditoria. S&o Paulo: Saraiva, 2013. GLOCK, J. O. Sistema de controle interno na administracao
publica: orientagdo técnica para a estruturacdo e operacionalizacdo de controles internos preventivos, baseados
em avaliacdo simplificada de riscos. 2. ed. Curitiba: Jurug, 2015. GUERRA, E. M. Os controles externo e
interno da administragdo publica. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2011. LIMA NETO, R. L. O
momento de atuacdo do controle interno no &mbito do Poder Executivo Federal: Reflexdes acerca das propostas
do Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo PUblica Federal e entes de colaboragdo. In;: BRAGA, M. V.
A. (Coord.). Controle interno: estudos e reflexdes. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 151-167. MEDAUAR, O.
Controle da administragdo publica. 3. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.
OLIVIERI, C. A lbgica politica do controle interno: o monitoramento das politicas publicas no
presidencialismo brasileiro. S&o Paulo: Annablume, 2010. PAREDES, L P. M. A evolugéo dos controles internos
com uma ferramenta de gestdo na Administracdo Publica. In: BRAGA, M. V. A. (Coord.). Controle interno:
estudos e reflexdes. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 13-22.

234 Trecho em negrito ndo consta do original.

235 podemos citar, a titulo de exemplo, a Lei das Estatais, Lei n°® 13.303/2016 que em seu art. 6° também
estabelece a importancia do papel do controle interno ao determinar que o estatuto das empresas publicas e
sociedades de economia mista devem observar as praticas de gestao de riscos e controle interno.
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E que o controle interno é aquele exercido dentro de um mesmo poder ou 6rgéo, dentro da
propria estrutura interna do 6rgdo ha um setor responsavel pela fiscalizacdo dos atos dos

gestores.

Ou seja, o controle interno visa possibilitar uma atuacdo de orientacdo e inspecdo mais
préxima do administrador publico. Por ser uma ferramenta interna, além de exercer o controle
preventivo do exercicio da atividade estatal — com o objetivo de prevenir futuros ilicitos —, na
forma do conceito aqui utilizado, exerce efetivamente o controle prévio tal qual o conceito

proposto neste estudo.

Isso porque o controle concebido como prévio adotado o marco temporal deste estudo

é incumbéncia do controle interno, verificado nas seguintes competéncias especificas:

a) auxiliara Administracdo Publica na padronizacdo de modelos de minutas de editais,
de termos de referéncia, de contratos e de outros documentos (art. 19, 1V);

b) auxiliar o fiscal do contrato, atuando de forma a dirimir duvidas e “subsidia-lo com
informagdes relevantes para prevenir riscos na execu¢ao contratual” (art. 117, §3°);

c) orientar as licitantes na implantacdo de programas de integridade (art. 60, 1V e art.
156, V — “6rgaos de controle™);

d) fiscalizar a observancia da ordem cronologica de pagamento, cuja alteracao

excepcional deve ser justificada e comunicada aos referidos 6rgdos (art. 141).

Perceba que é o controle interno, e ndo o externo, o responsavel por assessorar 0s
gestores, dirimir davidas e muitas vezes equacionar de modo suficiente a irregularidade

verificada, esvaziando a necessidade de a¢do do controle externo.

A principal fungdo do controle interno, para apoiar o controle externo, esta no dever
de orientar a autoridade publica no sentido de evitar o erro, e efetivar também um controle
preventivo, colher subsidios para determinar o aperfeicoamento das agdes futuras e rever 0s
atos ja praticados para corrigi-los antes mesmo da atuagdo do controle externo. Assim, tal
controle ¢é tido como o efetivo instrumento de controle preventivo e de controle prévio,

observe:

0 Controle Interno abarca todas as formas de controle, preventivo ou
detectivo, existentes em determinada organizacdo - publica ou privada -
sejam de natureza financeira, contabil, técnica ou mesmo operacional. Os
controles internos sdo implantados pela propria geréncia de cada area no
curso de suas rotinas e atividades, buscando evitar que sejam cometidos
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erros na execucdo. Ndo é demais assinalar que nenhuma organizacao
subsiste sem a existéncia de minimos controles internos.?*

Veja, portanto, que o controle interno da Administracdo Publica desempenha papel
fundamental. No ambito federal, este controle € exercido pelo controle interno de cada 6rgao
administrativo, e também pela CGU, que atua como érgdo principal do sistema de controle
interno federal, na forma do Decreto n° 3.591, de 6 de setembro 2000%%, e exerce o papel de
orientacdo normativa®® e supervisdo técnica sobre a atividade de auditoria interna do Poder

Executivo Federal.

Atualmente, no &mbito da regulamentacdo de procedimentos relacionados a Lei n°
14.1333, desempenha especial papel a Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestéo e
Governo Digital do Ministério da Economia, que, por delegacdo da Presidéncia da Republica,
é responsavel por regulamentar questfes que envolvem as contratacdes publicas no &mbito da

Administracdo Publica Federal®®.
3.1.1. Do controle prévio exercido pelo TCU

A questdo do controle prévio exercido pelo TCU, por vezes, € levantada em matéria

de contratacdes publicas, por isso, necessaria nossa analise.

Essa discussdo toma lugar porque a Constituicdo de 1946 estabelecia que ao Tribunal
de Contas?® incumbia o julgamento de legalidade dos contratos e que estes s se reputariam
perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de Contas. Estavam sujeitos a registro no

Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecesse, qualquer ato de

23 GHISI, Adhemar Paladini. O Tribunal de Contas e o sistema de controle interno. Conferéncia realizada
em Maputo, 1997, p. 6.

237 Temos ainda, na forma da Lei, as Secretarias de Controle Interno (CISET) da Presidéncia da Republica, do
Ministério das RelacBes Exteriores, do Ministério da Defesa e da Advocacia-Geral da Unido (ainda ndo criada),
e a Auditoria Interna do Banco Central do Brasil, como 6érgéos setoriais; Unidades de auditoria interna (Audin)
de 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal, como 6rgdos auxiliares; Centros de Controle Interno dos
comandos militares, como unidades setoriais.

238 Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU N° 01, de 10 de maio de 2016. Dispde sobre controles internos,
gestdo de riscos e governanga no &mbito do Poder Executivo federal.

239 Na forma do decreto n°® 10.426, de 16 de julho de 2020 que dispde sobre a descentralizacéo de créditos entre
orgdos e entidades da administracdo publica federal integrantes dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social
da Unido, por meio da celebracdo de termo de execucao descentralizada.

240 Art, 77 - Compete ao Tribunal de Contas:[...]

§ 1° - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a despesa sO se reputardo perfeitos depois
de registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspenderd a execucdo do contrato até que se
pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° - Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecer, qualquer
ato de Administracdo Publica de que resulte obrigacéo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste.
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Administracdo Publica de que resultasse obrigacdo de pagamento pelo Tesouro nacional ou

por conta deste.

Ao Tribunal cabia um julgamento prévio de qualquer ato que resultasse em futura

obrigacdo de pagamento.

A partir da Constituicao de 1967, o referido dispositivo foi retirado, o que foi seguido
pela Constituicdo Federal vigente. No mesmo sentido, o proprio Tribunal de Contas da Unido

editou a seguinte simula:

SUMULA N° 78

Com o sistema de controle externo, instituido pela Constituicdo de 1967 e
disciplinado em legislacéo ordindria pertinente, ndo compete ao Tribunal de Contas
da Unido julgar ou aprovar previamente contratos, convénios, acordos ou ajustes
celebrados pela Administragéo Publica. [...]

Mesmo com a edi¢do da simula n® 078 e a jurisprudéncia sélida do STF no mesmo
sentido?*, uma ampla gama de estudiosos do tema defendem o controle prévio pelo TCU, e 0
préprio Tribunal, em matéria que foge a Lei n® 14.133%%2, tem outorgado essa competéncia®®,

Em linhas gerais, utilizam dois argumentos:

a) a Constituicdo Federal ndo vedou o controle prévio, apenas aboliu a expressao;

b) em termos de eficiéncia da Administracdo Publica, nada melhor para aqueles que
lidam com financas publicas do que ter previamente a interpretacdo do 6rgao de
controle externo. Para esses, a acdo preventiva resultante tem mais largo alcance,

porque o controle orientador é muito mais eficiente do que o repressivo?.
Refuta-se esses argumentos pelos seguintes motivos:

a) A lei ndo contém palavras indteis®s;

241 No julgamento da ADI 916, se posicionou no mesmo sentido, conforme mencionou o Min. Joaquim Barbosa:
0 art. 71 da Constituicdo ndo insere na competéncia do TCU a aptiddo para examinar, previamente, a validade
de contratos administrativos celebrados pelo Poder Publico. Em outro julgado sobre o tema, o STF decidiu pela
inconstitucionalidade da exigéncia de remessa de todos os editais in BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n°
547063/RJ. Relator: Ministro Menezes Direito. Diario da Justica [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia,
DF, 7 out. 2008.

242 Na verdade, verificamos em pesquisa, caso em que o Tribunal determinou ao dérgdo administrativo que
encaminhe o edital previamente a publicacdo na modalidade pregéo eletrdnico — que esta abarcado pela nova lei,
vide Acorddo n® 2301/2018 — Plenério.

243 Vide a Instrucdo Normativa n° 81.

244 Jacoby Fernandes explica que, muitas vezes, o agente de controle é tentado a se colocar em posicdo de
substituir o administrador, confundindo o desempenho de sua funcdo. Ora, é bem provavel que um agente de
controle seja capaz de encontrar solugcdo mais 6tima do que a que foi aplicada, até porque tem a vantagem de
chegar apo6s o fato, aferindo as causas e consequéncias da decisdo, mas nao foi esse o papel posto ao Tribunal de
Contas da Unido, trata-se de uma usurpacdo de competéncias posto que é o 6rgdo administrativo posto pela
Constituicdo como competente para tal. IN. Op. Cit. p. 52.

24 Trata-se de principio basilar de hermenéutica juridica, aquele segundo o qual a lei ndo contém palavras inlteis:
verba cum effectu sunt accipienda.
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b) O argumento contido na alinea b) é deveras problematico porque certamente ter a
validacdo de quem é responsével por julgé-lo torna muito mais segura a atuacéo
administrativa, mas, partindo desse pensamento, melhor seria que o controlador
ocupasse o lugar do gestor para gerir a Administracdo ou figurar como um “co-

gestor”. No entanto, ndo ¢ esse o papel constitucional do controle externo.

Como jé verificamos, a autonomia da gestdo administrativa é atribuida aos 6rgdos na
pessoa de seus servidores; sdo esses que detém o conhecimento das peculiaridades internas do
Orgdo e que conseguem, a priori, ter um melhor juizo de conveniéncia e oportunidade acerca
dos atos que devem ser praticados e ndo o controle. Exigir, como coloca André Rosilho?*,
“uma revisdo geral das atividades administrativas” pelo TCU, ¢ ferir a autonomia
administrativa e financeira posta pela Constituigdo (art. 37, § 8°) ou “tolher o administrador
publico”.

Essa preocupacdo também é exposta pela INTOSAI, que, nas diretrizes para auditoria
proferidas em 1977 por meio da Declaracdo de Lima?", j& apontava que o controle prévio ou
pré-auditoria, se exercido por 6rgdo externo, poderia sobrecarrega-lo além de ensejar certa
confusdo de responsabilidades entre controlador e controlado, apagando a fronteira entre as

funcGes de controle e administrativa.

Esse argumento exposto na alinea b) dos que defendem o controle prévio,
infelizmente, é muito utilizado na conducdo da tomada de decisdo administrativa; basta
verificar que as decisdes do TCU por meio de acordaos passaram a ser utilizadas largamente
pelos que atuam nesta Corte?®® — questdo que abordamos no item 2.4.2.2 e que entendemos

como problematica pelos motivos expostos acima.

246 ROSILHO, André. Poder Regulamentar do TCU e o Acordo de Leniéncia da Lei Anticorrupgao.

Direito do Estado, n. 133, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/Andre-
Rosilho/poder-regulamentar-do-tcu-e-o-acordo-de-leniencia-da-lei-anticorrupcao. Acesso em 21 set. 2021.

247 Declaragdo de Lima publicada em 1977 pela INTOSAI - International Organization of Supreme Audit
Institutions. Disponivel em:
019.pdf. Acesso em 15 set. 2021.

248 Conforme aponta Victor Amorim: “E assaz comum verificarmos nas peti¢des de recursos administrativos,
nas decisBes de comissdes de licitacdo, de pregoeiros e nos despachos de autoridades argumentos e motivacées
que, a rigor, representam a “jurisprudéncia” do TCU”. In: AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Administracdo
Pablica e o realismo juridico: o direito é aquilo que o TCU diz que é em matéria de licitagdes e
contratos?. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 23, n. 5616, 16 nov. 2018. Disponivel
em: <https://jus.com.br/artigos/68009>. Acesso em: 21 jul. 2021.
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Do ponto de vista ontoldgico, a atividade controladora externa pressupde o exame de
algo que jé foi feito?*®. O Tribunal tem competéncia para fiscalizar atos e contratos®?; ndo Ihe
compete, contudo, fiscalizar minutas de editais que sequer foram publicadas, sob pena de
imiscuir-se em seara prépria do administrador. Controla-se, na verdade, determinada acéo ja
realizada e que, em tese, deveria ter ocorrido em conformidade com o estabelecido pelo
ordenamento juridico. O TCU ¢ instituigdo de controle; “ndo é instancia de revisdo geral de

atividades administrativas”.?>!

Permitir o exercicio de um controle prévio é esvaziar a funcdo de controle, pois
confundiria com a propria funcdo administrativa “promover-se-ia o desaparecimento do olhar
critico que se espera do controlador, dando-se lugar a partilha do poder”?2. O proprio Ministro
do TCU, Benjamin Zymler?3, alerta para o perigo do controle prévio exercido pelo tribunal,
“pois o controlador sente-se tentado a substituir o administrador, afrontando qualquer modelo

de administragdo” e afirma que esta posicao poderia inibir ou tolher o administrador publico.

Neste entendimento, exigir que os editais ou contratos sejam analisados pelo TCU
previamente é, sob o ponto de vista operacional, uma exigéncia burocratica que certamente
tornaria os procedimentos licitatorios e contratacbes mais longos®“. Sob a compatibilidade

com o ordenamento juridico, entendemos que o Tribunal ndo detém mais essa competéncia®®.

Desta forma, nos filiamos da tese de que, se consideramos como ato-referéncia o ato
administrativo interno, ndo poderia haver a imposicdo de controle prévio do TCU, sendo
necessario que o ato produza efeitos. Isto é, em matéria de Lei n° 14.133/2021, apenas com 0

edital publicado caberia 0 exame pelo Tribunal de Contas da Unido por meio de representacao

249 Nas palavras do Ministério Benjamim Zymler. In O Processo no TCU e a Responsabilizagio dos Gestores.
Disponivel em: http://www.enamat.jus.br/wp-content/uploads/2013/05/CFC5-AdmTRT2013_O-processo-no-
TCU-e-a-responsabiliza%c3%a7%c3%a30-dos-gestores-BenjaminZymler.pdf . Acesso em: 02 mar. 2021.

250 Na forma do art. 71, IX e X e §81° e 2° da Constituicéo.

251 ROSILHO, André. Poder Regulamentar do TCU e 0 Acordo de Leniéncia da Lei Anticorrupgdo. Direito do
Estado, n. 133, 2016. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/Andre-Rosilho/poder-
regulamentar-do-tcu-e-o-acordode-leniencia-da-lei-anticorrupcao>. Acesso em: 02 dez. 2020.

252 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas —
Possibilidades e Limites. In. SUNDFELD, Carlos Ari. Contratacfes publicas e o seu controle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 194-196.

253 ZYMLER, Benjamim. O controle externo das concessdes e das parcerias publico-privadas. 2. ed. Belo
horizonte: Férum, 2008, p. 121-122.

24 y.,g. atualmente, em termos operacionais, implicaria em analisar, no ano de 2020, 130.836 licitagdes. Em dias
Gteis: 521 licitacbes  por  dia, com informagdes do  Portal da  Transparéncia:
http://www.portaltransparencia.gov.br/licitacoes?an0=2020 Acesso em: 02 out. 2021.

2% para Hely Lopes Meirelles, utilizando como fato o dispéndio de recursos exceto quando houver o controle da
gestdo fiscal ou forem feitas inspecdes e auditorias in loco, que podem ser realizadas a qualquer momento, 0
controle prévio dos Tribunais de Contas ndo tem apoio constitucional, devendo a sua atuacdo ser realizada, via
de regra, a posteriori. In;: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 44. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2020, p. 786.
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ou auditorias e inspecbes. O controle prévio posto pela lei é de incumbéncia do controle

interno.
3.1.2. Do controle preventivo exercido pelo TCU

Adotando a tese de que ndo caberia um controle prévio impositivo do ato
administrativo pelo TCU, poderiamos questionar: se a0 TCU cabe agir sobre atos
administrativos que produzem efeitos acerca de terceiros, como pode o Tribunal contribuir

para evitar que novas irregularidades ocorram?

A primeira vista, a resposta é que a Constituicio Federal ndo outorgou competéncia
para o Tribunal evitar irregularidades ou ilegalidades; a competéncia do Tribunal é para

fiscalizar e julgar.

No entanto, da mesma forma que é contraproducente um controle prévio impositivo
pelo TCU, também se mostra contraproducente o Tribunal apontar as mesmas irregularidades

e ilegalidades repetidamente.

Como tivemos oportunidade de verificar no capitulo 2, os mais recentes normativos
legais, editados pelo Poder Legislativo, ttém caminhado na tendéncia de fortalecer a seguranca
juridica e de valorizar a capacitacdo dos servidores publicos®®, especialmente a LINDB e a

Lei n®14.133/2021, objetos deste estudo, demonstram claramente esse movimento.

Alias, o direito administrativo como um todo caminha em prol da cultura do didlogo
que, nos dizeres de Jodo Batista Gomes Moreira®’ ¢ o movimento de que “a rigidez autoritaria
do direito administrativo cede lugar a flexibilidade democratica em que a estrutura piramidal,

hierarquica, autoritaria converte-se em horizontal, processual e participativa”.

Thiago Cardoso Araljo?®, em artigo sobre o tema, disserta que este “movimento” é
propagado, inclusive, pelo proprio TCU sob a premissa de que um gestor inepto poderia ser
tdo pernicioso ao erario quanto o gestor corrupto. Portanto, seria papel institucional do TCU
a disseminacdo das melhores praticas como forma de evitar a malversacdo do dinheiro

publico.

2% Qutro exemplo de norma que visa fortalecer a necessidade capacitacdo dos servidores é a Politica Nacional
de Capacitacdo dos Servidores que esta disposta no Decreto n.° 5.707, de 23 de fevereiro de 200.6

257 MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade democratica.
2% ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010.p.344.

258 ARAUJO, Thiago Cardoso. R. bras. de Dir. Ptblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 15, n. 58, p. 9-30, jul./set.
2017.



84

Consequentemente, ao longo da histdria percebemos que a Corte de Contas atribuiu
a si uma fungdo tida como “pedagdgica®™®” que lastreia a ideia de controle preventivo aqui
exposta?®®, Nessa ordem de ideias, tem-se que 0 6rgdo ndo possui meramente a funcao de punir
ou corrigir ilicitos e ineficiéncias apds terem ocorrido, devendo atuar na prevencdo das mas

praticas de Administragéo.

Como dito, essa posigdo estd em consonancia com o0s normativos abordados neste

estudo, na medida em que a Lei n® 14.133, de 1 ° de abril de 2021, previu que:

Art. 173. Os tribunais de contas deverdo, por meio de suas escolas de
contas, promover eventos de capacitacdo para os servidores efetivos e
empregados publicos designados para o desempenho das funcdes
essenciais & execugdo desta Lei, incluidos cursos presenciais e a
distancia, redes de aprendizagem, seminarios e congressos sobre
contrata¢des publicas.

Ocorre que, como verificamos no capitulo anterior, esse dispositivo é criticado pelo
proprio Tribunal e pela doutrina na medida em que ndo esta nas competéncias do Tribunal o

dever de capacitar servidores.

Para Thiago Cardoso Araujo?!, atribuir essa competéncia tem o risco de que a funcao
pedagdgica sirva para a ascensao de uma “métrica”, derivada da interpretagdo do TCU sobre
o ordenamento juridico, em relacdo a qual todas as outras aplicacbes do ordenamento que
regula licitacGes e contratos administrativos sejam desviantes. Com isso, muda-se o parametro
de afericdo da licitude dos atos administrativos: sai a lei e entra o atual entendimento da Corte

de Contas sobre o tema.

A realidade atual é que muitos dos servidores e membros do TCU ministram, em
carater privado, palestras e capacitacdes visando a propagacdo do entendimento da Corte de
Contas acerca de temas afetos a Lei n° 14.133/2021, bem como a escola de contas do Tribunal
também oferece cursos para capacitagdo de servidores nesta seara. O que para 0 mesmo autor
tem uma consequéncia negativa: acaba por criar um efeito bloqueador de novas préaticas
administrativas, pois veda a concretizacdo de arranjos mais eficientes, porém, diferentes do
que foi consolidado pela Corte de Contas. Seu uso, portanto, assume a natureza de uma

estratégia a que o autor denomina como “autoderrotavel (self-defeating) .

259 Em pesquisa no sitio eletrénico do TCU, a expressdo fundacéo pedagdgica exercida pelo Tribunal consta em
mais de 170 ac6rdaos.

260 para Thiago Cardoso, é uma funcéo prospectiva e ndo preventiva, na medida em que adota outro conceito de
preventivo.

261 Op. Cit.
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Alerta também para o risco do que denominada de “doutrina interna”, que toma como
verdade absoluta o posicionamento da Corte e que, por vezes, ignora 0 que denomina de
“doutrina externa”. Essa falta de oxigenag@o ¢ exatamente o resultado do que verificamos
atualmente e expusemos no capitulo anterior: tomar por Unico e verdadeiro o entendimento
do Tribunal, inclusive, sobrepondo-o a lei. Veja que este ndo € o papel posto pela Constituicao

ao 6rgdo, por isso cabe a nos, estudiosos da matéria, alertar para os riscos desse movimento.

Para nds, portanto, o papel do Tribunal de orientacdo com vistas a evitar reincidéncias
em condutas irregulares é equiparado ao Judiciario, onde na forma do seguinte dispositivo da
LINDB cabe ao Tribunal?¢?:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca
juridica na aplicagdo das normas, inclusive por meio de regulamentos,
simulas administrativas e respostas a consultas.

E necessario ter presente que o dispositivo visa aumentar a “seguranca juridica na
aplicagdo de normas” pelas autoridades, o que traduz, ao nosso ver, a ideia de previsibilidade
dos julgamentos, isto &, os regulamentos aqui aduzidos visam procedimentalizar as atuacoes
perante 0 0rgao e estabelecer padrdes decisorios pelo proprio Tribunal e ndo impor a terceiros

0 seu entendimento.

Isto é, tal dispositivo realga a figura do “precedente”, sendo uma clara manifestacao
instrumental da seguranca juridica, porque permite que se estabeleca “padrdes decisorios, ou

proibe que atue, sem critério, contra esse padrao?,

Entendemos ainda, que o Tribunal exerce um controle preventivo sobre licitagdes e
contratacdes ao proferir recomendacBes para os 6rgdos ao verificar procedimentos adotados
por estes que, em que pese ndo serem ilegais, podem ndo ser tdo eficientes®4 quanto outros
verificados pelo TCU. Nesta senda, como conceitua o préprio TCU?® “as recomendac¢es sao
deliberacdo de natureza colaborativa que apresenta ao destinatario oportunidades de melhoria,
com a finalidade de contribuir para o aperfeicoamento da gestdo ou dos programas e acoes de

governo”.

262 |_ei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro - Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942.

263 HEINEN, Juliano. Precedente administrativo ou jurisprudéncia administrativa: a forga normativa do art. 30
da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito — UFPR. Curitiba, V.
66, N. 1, P. 149-167, JAN./ABR. 2021 |p. 149-

264 E exatamente o que dispde o RITCU: Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagao de atos e contratos,
o relator ou o Tribunal: [...] Il — recomendara a adocdo de providéncias quando verificadas oportunidades de
melhoria de desempenho, encaminhando os autos a unidade técnica competente, para fins de monitoramento do
cumprimento das determinacdes;

265 Art 2°, inc. Il da Resolugéo n° 315/2020 TCU.
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E mesmo nos casos de recomendacdes, a luz das tendéncias exposta alhures de uma
ambiéncia dialdgica, na qual o centro de gravidade ndo sdo as san¢des ou puni¢des, mas o
didlogo construtivo, a troca de experiéncias, a cooperacdo e a colaboracdo mutuas, deve o
Tribunal viabilizar a oportunidade de manifestacdo do 6rgdo para que verifique se suas
recomendacdes sdo factiveis de serem implementadas ou se existe motivo que Obice a

implementacdo destas recomendacoes.

Isso porque é a Administragdo que deve avaliar a viabilidade de implementacdo

destas recomendacdes?®®. E exatamente o que dispde a Lei n° 14.133/2021, observe:

Art. 171. Na fiscalizagdo de controle ser& observado o seguinte:

| - viabilizagdo de oportunidade de manifestacdo aos gestores sobre
possiveis propostas de encaminhamento que terdo impacto significativo
nas rotinas de trabalho dos 6rgaos e entidades fiscalizados, a fim de que
eles disponibilizem subsidios para avaliacdo prévia da relacdo entre
custo e beneficio dessas possiveis proposicoes;

Desta forma, entendemos que o Tribunal de Contas da Unido deve, sim, exercer um
controle preventivo, de modo a contribuir para evitar novas condutas ilegais ou aprimorar a
gestdo por meio de recomendag6es®®’, oportunizando o dialogo. Esta, sim, é sua verdadeira

funcdo “didatico-pedagdgica”, como bem explica Jacoby Fernandes:

Deve ser essa a principal funcdo do controle: alertar para a possivel ocorréncia
de irregularidade, orientar para futuras ocorréncias de condutas que fogem ao

ordenamento juridico e sempre buscando ouvir 0s que estdo na linha de frente
268

Feitos esses apontamentos acerca do papel do TCU posto pela Constituicdo e da
autonomia administrativa, concluimos que o exame prévio impositivo ndo encontra respaldo
no ordenamento juridico vigente, além de acaimar o gestor publico e ser contraproducente
para o proprio TCU. Os instrumentos postos pelo ordenamento juridico sdo no sentido de o

Tribunal auxiliar aqueles que laboram proferindo simulas, enunciados e respostas a consulta.

Ja a obrigacéo de capacitar pelo préprio Tribunal, além de ndo encontrar respaldo
constitucional, entendemos que deve ser sopesada acerca dos riscos de impor o entendimento

do proprio Tribunal sem que haja espaco para oxigenacdo de ideias.

266 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido - Competéncias, Jurisdi¢édo e Instrumentos de Controle.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 187-188, 339.

%7 No mesmo entendimento: André Rosilho, Crarlos Ari Sundfiels, Jacintho Arruda SUNDFELD, Carlos Ari.
CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas — Possibilidades e Limites. In:
SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes publicas e o seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 188.
ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido - Competéncias, Jurisdicdo e Instrumentos de Controle. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 316-317.

268 Op. Cit. p. 512.
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Por todo exposto, entendemos que o verdadeiro controle preventivo do Tribunal em
matéria de contrataces publicas é no sentido de proferir recomendagdes, por meio de uma
relacdo dialdgica, buscando ouvir os que estdo na linha de frente.

Passaremos a analisar o controle exercido pelo TCU no curso do procedimento
licitatorio.
3.2.Controle no curso do procedimento licitatério

Em sede de licitagfes publicas, o controle pode ser exercido de trés formas: mediante
provocacado por qualquer pessoa fisica ou juridica, a qual podera representar ou denunciar ao
Tribunal em face de irregularidades na aplicacdo da Lei de licitagdes; por meio do regular
exercicio da funcgdo fiscalizadora atribuida ao Tribunal de Contas, onde poderia o Tribunal
analisar licitacBes em curso; e, ainda, posteriormente a conclusao do processo licitatério seja

na apreciacdo de contas ou dos contratos decorrentes da licitacéo.

O controle no curso do procedimento licitatério ou concomitante, para fins deste
estudo, é compreendido como o ato administrativo que ja produza efeitos no mundo juridico,
mas que ainda ndo houve o dispéndio do recurso. Essa premissa € relevante, pois a grande
maioria da doutrina adota esta fungcdo como “controle prévio” na medida em que usa como
marco temporal o dispéndio de recursos. Aqui também podemos abarcar o controle no curso
do contrato decorrente do procedimento, na medida em que 0s instrumentos postos neste

momento também podem abarcar o contrato?®.

Atualmente, as representacdes e denuncias constituem o principal meio pelo qual o
TCU atua sobre licitagbes em curso mas podem ser utilizadas no ambito dos contratos
também. J& a atuacdo por meio de auditorias e inspecdes, em que pese poderem fiscalizar um
procedimento licitatorio especifico e em curso, raras vezes possuem esse Viés; geralmente, por
possuirem um objetivo especifico, visam a fiscalizagdo do 6rgdo como um todo ou sobre um
viés tematico, como a auditoria anual de fiscalizacdo de obras de grande vulto, denominada

de Fiscobras?™.

269 Essa questdo sera mais bem aprofundada no préximo capitulo ao abordarmos a sustacéo de contratos.

270 Fiscobras é o plano de fiscalizagdo anual que engloba um conjunto de acdes de controle do TCU com o
objetivo de verificar o processo de execucdo de obras publicas financiadas total ou parcialmente com recursos
da Unido. Os gestores sdo comunicados sobre as constatagdes feitas pelo Tribunal no decorrer das fiscalizagdes
e tém a oportunidade de apresentar justificativas ou comprovar a adocdo de medidas saneadoras, com
informacdes obtidas do sitio eletrénico do TCU. in https://portal.tcu.gov.br/fiscobras.htm. Acesso em: 17 ago.
2021.
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Cuidaremos de analisar esses instrumentos postos pelo ordenamento para que o TCU

atua sobre procedimentos licitatorios e contratagdes em curso.

3.2.1. Das auditorias e inspe¢Oes

Na forma do art. 71 da Constituicdo Federal, o TCU tem competéncia para realizar

inspecdes e auditorias, observe:

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

E por meio das auditorias e inspeces, portanto, que o TCU analisa o desempenho,
sob o0s aspectos contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da
Administracdo Publica. Pode o Tribunal realizar por iniciativa propria ou ser demandado pelo
Congresso Nacional, devendo submeter a este o resultado de suas auditorias e inspegoes.

Ao analisar o controle por meio de auditoria exercido pelo TCU, Jacoby Fernandes?
explica que este alcancou patamar constitucional em 1967 e objetiva aferir a regularidade dos
procedimentos a cargo do 6rgédo responsavel por bens, dinheiros e valores publicos. Constitui
possibilidade de verificacdo in loco da escrituracdo contabil, inclusive sob enfoque analitico,
na medida em que as informacBes prestadas pelo proprio 6rgdo podem ser elementos

insuficientes para assegurar a confiabilidade da apuracdo dos gastos publicos.

Especificamente a auditoria operacional foi uma inovacdo da Constituicdo Federal
vigente, permitindo a avaliacdo do desempenho da gestao publica, ndo somente da legalidade,
legitimidade e probidade de seus atos, como também, nas palavras do eminente Ministro
Luciano Branddo?z, “da economicidade dos valores aplicados, comparando dispéndios

efetivados e resultados colhidos”.

Para nos a auditoria operacional € o mais relevante papel do Tribunal pois analisa-se
a eficiéncia dos gastos publicos. O levantamento de informacdes e analise de metas ensejam
a elaboracdo de relatorios que séo enviados ao Congresso Nacional, que, por sua vez, utiliza

os relatdrios para auxiliar na deliberacao sobre a destina¢do do orgcamento publico.

271 Op. Cit. p. 365.
272 SOUZA, Luciano Branddo Alves de. A Constituicio de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido. Revista de
Informacéo Legislativa. Brasilia, a. 26, n. 102, abr./jun. 1989, p. 175-176.
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O tema encontra-se disciplinado no RITCU?3, que estabelece as formas e
procedimentos para a realizacdo de autorias e inspe¢des?’4, bem como demais fiscalizagdes

exercidas pelo TCU.

As auditorias e inspec¢des sdo instrumentos de verificagdo do Orgdo a normas
pertinentes a contabilidade, ao direito financeiro, ao planejamento e a execuc¢éo do orcamento,
0 que abrange também as licitacBes e contratos. Nas palavras de José Nagel>s “objetivam o
aperfeicoamento das atividades para a consecugdo da missao institucional, servindo muito

mais a Administracdo que pretenda uma radiografia da sua performance”;

A principal distingdo entre esses instrumentos?’® é que a inspecao é o procedimento
de fiscalizacdo para suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer duvidas ou apurar
denuncias quanto a legalidade e a legitimidade de fatos da Administracdo e de atos
administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a jurisdicdo do Tribunal de
Contas. A inspecdo volta-se para a verificacdo de informacdes necessarias a regularidade dos

juizos firmados em sede de controle, equivalendo muitas vezes as diligéncias.

J& a auditoria, tem por objetivo o levantamento das atividades de operacdo de um
Orgdo ou entidade, abrangendo o exame econdmico-financeiro num sentido analitico, ao passo

que as inspecdes se dirigem a verificacdo de fatos ou conjunto de fatos determinados.

Em matéria de licitacBes e contratos publicos, a atuacdo do TCU por meio de
auditorias — como ja adiantado, em regra, visa uma andlise global e ndo especifica, isto , ndo
atinge um procedimento licitatério especifico na medida em que obedece a um plano de
fiscalizacdo previamente elaborado?”’. O que comumente ocorre é a analise de um bloco de

licitagcdes, como, por exemplo, quando o TCU analisou as licitagdes feitas por meio do portal

2B RITCU. Arts. 239 e 240.

274 TCU. PORTARIA-SEGECEX N° 26, de 19 de outubro de 2009: estabelece os padrdes de auditoria.

215 DefinigBes semelhantes sdo apresentadas pelo entdio Secretario-Geral de Controle Externo do TCU. NAGEL,
José. Normas gerais sobre fiscalizagdo e julgamento a cargo do TCU. Revista do Tribunal de Contas da Uniao,
n. 74,1997, p. 12-13.

276 Com informacGes retiradas do sitio eletrdnico do TCU. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/controle-
externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/inspecao.htm>. Acesso em: 20 ago. 2021.

217 Art. 244. As auditorias, acompanhamentos e monitoramentos obedecerdo a plano de fiscalizagdo elaborado
pela Presidéncia, em consulta com os relatores das listas de unidades jurisdicionadas, e aprovado pelo Plenério
em sessdo de carater reservado. 8 1° A periodicidade do plano de fiscalizagcdo, bem como os critérios e
procedimentos para sua elaboracdo, serdo estabelecidos em ato préprio do Tribunal.

§ 2° Os levantamentos e inspe¢des serdo realizados por determinacdo do Plenério, da cAmara, do relator ou, na
hipdtese do art. 28, inciso XVI, do Presidente, independentemente de programac&o, observada a disponibilidade
dos recursos humanos e materiais necessarios.
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Comprasnet, os gastos na pandemia®® ou, ainda, o Relatério Sistémico de Fiscalizacdo em

Saude em que o Tribunal analisou o sistema de satde federal®™.

Tanto nas auditorias quanto nas inspe¢des, sdo proferidos ao final da analise,
relatorios e proposta de encaminhamento para o plenario do Tribunal® com os chamados
“achados”?® que decorrem da comparagdo de “o que €”, com “o que deveria ser”; a partir dai

o Tribunal age ou exerce seus “poderes”, tema que abordaremos no proximo capitulo.

3.2.2. Da representacdo e dendncia perante o TCU
A possibilidade de provocar a Corte de Contas constitui um importante meio de
fortalecimento do denominado controle social. O controle social busca, pela participacdo da
comunidade, acompanhar a atuacdo da administracdo publica, para que ela seja feita em favor

da sociedade — em prol do interesse publico.

Nesta senda, o §2° do art. 74 da Constitui¢do Federal estabelece que “Qualquer
cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei,
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”?%2 a0 passo
que a Lei n° 14.133/202128¢, sequindo a redacdo da lei anterior?*, previu a possibilidade de
representacdo para Orgdos de controle interno ou para o Tribunal de Contas contra

irregularidades na aplicacdo da Lei.

O dispositivo esta em consonancia com o dispositivo constitucional, mas observe
que, no segundo caso, o legislador utilizou da palavra “representar”. A representacdo em

matéria de licitacbes e contratacbes publicas encontra respaldo, portanto, na Lei n°

218 Relatorio disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A24F0A728E014F0B27BECBOA
A9>. Acesso em: 11 set. 2021.

219 A integra do relatdrio esta disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/relatorio-sistemico-de-
fiscalizacao-saude.htm>. Acesso em: 11 set. 2021.

20 RITCU. Art. 246.

21 TCU. PORTARIA-SEGECEX N° 26, de 19 de outubro de 2009. Item 18.

282 Jacoby Fernandes leciona que essa inovagdo da Constituicdo de 1988, além de haver transformado o principio
da moralidade administrativa num epicentro axiolégico dentre os valores que informam a Administracéo Publica,
deixou a Corte de Contas permanentemente aberta e solicita aos questionamentos provindos da sociedade civil,
em especial as denlncias populares de irregularidades ou ilegalidades que sejam manifestadas por qualquer
cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato, conforme o disposto nos arts. 37 e 73, §2°, da Constituicdo
Federal.

283 | ei n® 14.133/2021. Art. 170. 8§4° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar
aos 6rgdos de controle interno ou ao tribunal de contas competente contra irregularidades na aplicacdo desta Lei.
284 | ei n° 8.666/1993. Art. 113. §1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar
ao Tribunal de Contas ou aos 6rgdos integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na
aplicacdo desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.
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14.133/2021, ao passo que a denuncia também poderia servir para 0 mesmo fim na medida

em que contratagdes e licitacdes abrangem o dispéndio de recursos publicos.

A representacdo encontra-se disciplinada no RITCU?5 e possui 0 mesmo objetivo da
dendncia, ressalvados os casos disciplinados por legislacao especifica — como é o caso da Lei

n°14.133/2021, no entanto, mudam-se os atores legitimados para representar, observe:

Art. 237. Tém legitimidade para representar ao Tribunal de Contas da Unido:

| — o Ministério Publico da Unido, nos termos do art. 6°, inciso XVIII, alinea c, da
Lei Complementar n® 75/93,;

Il — os orgéos de controle interno, em cumprimento ao § 1° do art. 74 da
Constituicao Federal;

Il — os senadores da RepuUblica, deputados federais, estaduais e distritais, juizes,
servidores publicos e outras autoridades que comuniquem a ocorréncia de
irregularidades de que tenham conhecimento em virtude do cargo que ocupem;

IV — os tribunais de contas dos estados, do Distrito Federal e dos

municipios, as camaras municipais e os ministérios puablicos estaduais;

V — as equipes de inspecdo ou de auditoria, nos termos do art. 246;

VI — as unidades técnicas do Tribunal; e

VI — outros drgéos, entidades ou pessoas que detenham essa prerrogativa por forca
de lei especifica.

Paragrafo Gnico. Aplicam se as representagdes os dispositivos constantes do § 1° e
da segunda parte do § 2° do art. 234, do caput e do paragrafo Gnico do art. 235 e dos
arts. 250 a 252

No caso de lei especifica, é relevante verificar o que dispde acerca da legitimidade e
dos objetivos da representacdo: a Lei n® 14.133/2021, objeto deste estudo, prevé que a

representacdo é cabivel contra irregularidades acerca da aplicacdo daquela Lei.

Em termos procedimentais, ambas devem preencher os mesmos requisitos constantes
do RITCU?¢ como tratar sobre matéria de competéncia do TCU e estar acompanhada de

indicio da irregularidade ou da ilegalidade denunciada.

Possuem, também, os mesmos requisitos de admissibilidade®’ e sdo encaminhadas a

unidade técnica para verificacdo destes, elaboracdo de instrucdo e posterior envio ao Relator.

Acolhidas tém como consequéncia a sua apura¢do mediante a mobilizagdo do corpo
técnico do Tribunal para: realizagdo de levantamentos, diligéncias e auditorias; identificacdo
das irregularidades e quantificacdo do dano, se for o caso; promocéo de audiéncias e citacdes
para que as pessoas tidas como responsaveis pelas ocorréncias apresentem defesa; analise da

defesa oferecida e formulacgdo de proposta de encaminhamento ao Ministro-Relator. Também

285 Resolugdo TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011(*) Republicada ap6s alteracGes determinadas na
Resolucdo-TCU n° 310/2019. Art. 237.

286 RITCU. Art. 237. Paragrafo (nico. Aplicam-se as representacdes os dispositivos constantes do § 1° e da
segunda parte do § 2° do art. 234, do caput e do paragrafo Unico do art. 235 e dos arts. 250 a 252.

BT RITCU. Art. 234.
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ambas estdo entre os assuntos do TCU que tém tramitacdo preferencial em relacdo a outros

processos?®,

Caso, apos as diligéncias pertinentes, se revele improcedente, a representagdo ou a
dendncia deverdo ser arquivadas, mediante despacho fundamentado do Relator, dando-se

ciéncia ao signatario®°.

Veja, portanto, que o rito entre representacdo e denlincia é o mesmo, bem como seu
objetivo; a sutil diferenca entre a questdo do sigilo poderia ser disciplinada no mesmo
instrumento com variacfes apenas no procedimento. Isso é relevante, pois a simplificacdo do
instrumento em um Unico é medida benéfica, uma vez que visa tornar mais claro como
proceder quando verificada uma irregularidade ou ilegalidade, isto é, ndo seria necessario
verificar qual é o instrumento — algo que pode confundir o interessado. Se a CF utiliza a
palavra “denunciar”, seria interessante que os normativos seguissem a mesma linha ao invés

de criar outros instrumentos com o0 mesmo objetivo?®.

Se a dendncia visa irregularidades sobre atos que estdo sobre o controle do Tribunal,
é certo que poderia utilizar deste instrumento para representar contra atos que envolvam

licitacBes e contratos.

Outra questdo relevante sobre estes instrumentos: devem orientar-se para proteger a
regularidade da despesa publica. A analise do Tribunal €, portanto, pautada na verificacdo de
irregularidades ou ilegalidades, visando garantir a absoluta conformidade com o sistema

normativo®?.

Isto significa que o objetivo dos instrumentos ndo é, como bem explica Edgar
Guimaraes??, proteger direitos subjetivos ou interesses pessoais especificos, o intuito também

ndo € andlise do mérito dos atos administrativos, o que anularia a discricionariedade do

28 RITCU. art. 159, V.

289 RITCU. Art. 253, p. 0.

2% O TCU criou, ainda, “o relato de irregularidade” que conforme consta do sitio eletronico do Tribunal nio se
confunde com a "Dendncia" prevista nos artigos 53 e seguintes da Lei Organica do TCU . Neste canal, a
identificacdo é opcional e o manifestante comunicard a existéncia de alguma irregularidade, com ou sem
evidéncias/indicios comprobatorios. Apo6s recebimento das informacfes, o relato serd encaminhado para a
unidade técnica responsavel, que avaliara e decidird pela atuacdo imediata de procedimento. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/ords/f?p=SISOUVIDORIA_EXTERNA:29:::NO:29:P29_XTIPO_MANIFESTACAO
2

291 O TCU também adota este entendimento, vide: Acérddo 4.079/2020, Plenario, rei. Min. Augusto Sherman.
Acorddo 3.510/2011, 1.a Cam., rei. Min. Weder de Oliveira; Acdrddo 726/2008-TCU-Plenério; Acdrdao
2.656/2019, Plenério, rei. Min. Ana Arraes; Acorddo 1.182/2018, Plenério, rei. Min. Benjamin Zymler).

292 GUIMARAES, Edgar. Os Tribunais de Contas e o controle das licitagdes. . Migalhas, 4 ago. 2006.
Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/depeso/28342/os-tribunais-de-contas-e-0-controle-das-
licitacoes.> Acesso em: 20 ago. 2021.



https://www.migalhas.com.br/depeso/28342/os-tribunais-de-contas-e-o-controle-das-licitacoes
https://www.migalhas.com.br/depeso/28342/os-tribunais-de-contas-e-o-controle-das-licitacoes
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administrador pablico. E natural, no entanto, que ao se utilizar da representacéo ou denuncia,
0 denunciante ou representante possa fazé-lo visando a defesa de interesses préprios, mas a

andlise do Tribunal deve pautar-se na defesa do interesse publico.

Os efeitos da intervencdo do TCU, como abordaremos no proximo capitulo,
permitem, por exemplo, obstar a continuidade de um processo licitatério ou suspender
pagamentos a particulares, medidas que, consequentemente, afetam tanto a populacédo, quanto
o licitante/contratado e ao 6rgdo. E precisamente por isso que a Corte de Contas deve analisar

as consequéncias de sua intervencdo ao exercer seu papel®:.

A analise do Tribunal é, portanto, pautada na verificacdo de irregularidades ou

ilegalidades, visando garantir a absoluta conformidade com o sistema normativo.

3.3.Controle posterior

O controle posterior, para fins deste estudo, € compreendido como aquele em que o
dispéndio de recursos ja ocorreu. No ambito da Lei n°® 14.133/2021, o controle posterior ocorre
quando o contrato ja foi finalizado. E tido como o efetivo controle exercido pelo 6rgéo

externo®*.

Neste ambito, o controle é tido como repressivo e sancionador?s, pois enfatiza a
responsabilidade dos responsaveis pela gestdo financeira, fiscal e patrimonial: pode
determinar o ressarcimento por prejuizos provocados e sancionar com vistas a impedir novas
ocorréncias de violagfes. Além disso, vimos que, acerca do ato consumado, pode o Tribunal
também exercer um controle preventivo®®, isto é, com vistas a recomendar para que o 6rgao
altere a forma de realizar procedimentos com vistas a evitar futuras ocorréncias de

irregularidades.

293 Nesta senda dispde a Lei n® 14.133/2021: Art. 171. Na fiscalizagdo de controle sera observado o seguinte: I -
viabilizacdo de oportunidade de manifestacdo aos gestores sobre possiveis propostas de encaminhamento que
terdo impacto significativo nas rotinas de trabalho dos érgdos e entidades fiscalizados, a fim de que eles
disponibilizem subsidios para avaliagdo prévia da relagdo entre custo e beneficio dessas possiveis proposicoes;
29 Conforme consta na Declaracdo de Lima publicada em 1977 pela INTOSAI - International Organization of
Supreme Audit Institutions. Disponivel em:
019.pdf. Acesso em 15 set. 2021.

2% Em alguns compéndios defende-se a ideia de que o controle posterior € corretivo, no entanto, endentemos que
no marco que utilizamos o controle corretivo é quando é possivel corrigir aquele ato ao passo que o repressivo
implica somente, em repreender aquele ato, seja decidindo pela ilegalidade, agindo sobre sujeitos (sancdo), ou
determinando o ressarcimento dos valores ao erario publico.

2% Tema que abordamos no item 3.1.2.
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No uso de suas competéncias repressivas e sancionadoras, a atuacdo do TCU deve
ser dotada de uma andlise de oportunidade, materialidade, relevancia e risco, considerando as
razGes apresentadas pelos 6rgaos e entidades responsaveis e os resultados obtidos com a
contratacdo, na forma do art. 170 da Lei n® 14.133/2021.

Além disso, a analise posterior tem a vantagem de verificar questdes que, no
momento da prética do ato administrativo, poderiam ndo ser perceptiveis pelo 6rgdo ou que

sofreram modificagdes normativas ou de entendimentos jurisprudenciais posteriores.

Nesta senda, a observancia dos arts 22 e 24 da LINDB mostram-se essenciais pelo
TCU na medida em que preveem que no exercicio do controle, os 6rgaos deverdo levar em
conta as orientacBes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de
orientacdo geral, se declarem invalidas situacdes plenamente constituidas e ainda que, na
interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo

dos direitos dos administrados.

O controle posterior pode ser exercido em matéria de contratacdes publicas também
por meio de auditorias, inspecdes, representacdes e denuncias. O que diferencia este controle
do exposto no tdpico anterior € que ndo é mais possivel corrigir as irregularidades ou
ilegalidades naquele procedimento; ndo poderia o Tribunal agir para sana-las. O ato ja foi

consumado.

Desta feita, abordaremos a seguir como o TCU pode agir sobre licitacbes e
contratacdes publicas ao julgar contas e a figura da tomada de contas especial, instaurada

quando ha dano ao erario.

3.3.1 Do julgamento de contas

Na forma do art. 71 da Constituicdo Federal, compete ao TCU apreciar as contas do
Presidente da Republica e julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta. Da mesma forma, dispde
a Lei Organica do TCU#’,

27 Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, érgdo de controle externo, compete, nos termos da Constituicio
Federal e na forma estabelecida nesta Lei:
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Observe que, no caso das contas do chefe do executivo, o Tribunal “aprecia”, ao
passo que as demais julga, isto decorre das disposi¢oes do art. 49, 1X da CF que estabelece

que é o Congresso quem compete julgar as contas do presidente.

O dever de prestar contas trata-se da efetivacdo do postulado essencial ao regime
democratico®® que como tivemos oportunidade de verificar no capitulo 1, item 1.1., a

expressao “prestar contas” ja era utilizada, inclusive, na Grécia Antiga.

Desta feita, os administradores de recursos publicos prestam contas anualmente?*®
dos dinheiros, bens e valores publicos que utilizem, arrecadem, guardem, administrem ou
gerenciem ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecunidria, claramente estdo inseridas as contratacfes publicas. Igual dever é imposto
aqueles que gerem recursos ocasionalmente, como no caso de convénios. Nesse caso,

entretanto, a periodicidade ndo € anual, mas sim a que vier a ser definida no termo de ajuste3®.

No julgamento de contas e na fiscalizacdo que Ihe compete, o Tribunal decidira sobre
a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles

decorrentes, bem como sobre a aplicacdo de subvences e a renlncia de receitas®,

Pode o Tribunal, ao analisar as contas de determinado 6rgdo, verificar dispéndio de
recursos publicos oriundos de licitacdes e contratacfes regidas pela Lei n® 14.133/2021 em
que considere o ato praticado como ilegal e, ainda, que possa caracterizar como dano ao erario

ou desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores pablicos®®?.

Importante mencionar que no curso do processo de julgamento de contas, é
assegurada a possibilidade de defesa, e ao Tribunal cabe fixar a responsabilidade

individualizada daqueles que ensejaram a irregularidade ou ilegalidade3®®. Ao final, o

I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos das unidades
dos poderes da Unido e das entidades da administracdo indireta, incluidas as fundacgdes e sociedades instituidas
e mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte dano ao Erario;

[-]

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

2% Como explica Jacoby Fernandes: oriundo da Revolucdo Francesa, assentado em 1789, no art. 15 da
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidaddo: “A sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente
publico de sua administragdo”.

29 Na forma do art. 7 da Lei n° 8.443/1992.

300 Art 7° da Lei organica do TCU — Lei n° 8.443/1992.

301 Na forma do art. 202 do RITCU.

302 Na forma do art. 209 do RITCU essas sdo as hipoteses para considerar as contas irregulares.

303 Na forma do art. 202 do RITCU.
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Tribunal, na forma da LOTCU, julga as contas regulares, regulares com ressalvas ou

irregulares.

No caso de dano ao erario, deve ser realizado um procedimento autbnomo,

denominado de tomada de contas especial, 0 qual abordaremos a seguir.

3.3.2. Da tomada de contas especial
A tomada de contas especial, como o proprio nome alude, € um procedimento

especial com vistas a apurar as contas dos que deram causa a prejuizos ao erario.

A Constituicao Federal vigente ndo alude a tomada de contas especial como um tipo
de processo autbnomo, mas, ao definir as competéncias do TCU indica a necessidade de um
procedimento especifico para apurar prejuizos causados ao erario, ao estabelecer que cabe ao
Tribunal julgar as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao eréario publico.

Esse entendimento, de um processo apartado de contas para apuracdo de desvios,
guarda amparo também no Decreto-Lei n.° 200/1967, que prevé a figura da “tomada de
contas™®, A tomada de contas é o instrumento adequado para que a administracdo busque o
ressarcimento ao erario na hipotese de omissdo do dever de prestar contas, acrescentando o

desfalque, o desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte prejuizo.

Na forma da Instrucdo Normativa do TCU®® que disciplina o tema, € um processo
administrativo devidamente formalizado, com rito proprio, para apurar responsabilidade por
ocorréncia de dano a administracdo publica federal, com apuracdo de fatos, quantificacdo do
dano, identificacdo dos responsaveis e obter o respectivo ressarcimento. O objetivo da TCE é

identificar os responsaveis e quantificar o dano.

O intuito da Tomada de Contas Especial — TCE é que se constitua uma medida de

excecao®®, Portanto, a Administracdo deve esgotar todas as medidas administrativas para

304 Art. 84. Quando se verificar que determinada conta néo foi prestada, ou que ocorreu desfalque, desvio de bens
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo para a Fazenda Publica, as autoridades administrativas, sob pena
de co-responsabilidade e sem embargo dos procedimentos disciplinares, deverdo tomar imediatas providéncia
para assegurar o respectivo ressarcimento e instaurar a tomada de contas, fazendo-se as comunicagdes a respeito
ao Tribunal de Contas.

305 Art. 2°, caput, da IN/TCU 71/2012.

306 A partir da alteracdo iniciada com a Instrugdo Normativa n® 13/1996, a TCE passou a ser processo de
instauracdo excepcional. Assim, tanto diante da omissdo no dever de prestar contas, quanto de dano causado ao
erario, em decorréncia de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico, devera a autoridade responsavel envidar
esforgos pela regularizacdo, no prazo de 180 dias.
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elidir a irregularidade ensejadora da TCE ou obter o ressarcimento do dano, antes de

formalizar a instauracdo do processo.

E precisamente por isso que ao TCU compete, quando verificar possivel dano ao
erario, alertar o 6rgdo, assinando prazo para que tome providéncias com vistas a obter o
ressarcimento antes da instauragdo de uma TCE. Instaurada a TCE pelo 6rgdo, o julgamento
ndo ¢ feito pela autoridade instauradora ou que a dirigiu, pois esse compete privativamente
aos Tribunais de Contas”’.

Constatado o dano em matéria de contratacGes publicas, deve o Tribunal exercer seus
poderes, na forma disciplinada na Instru¢cdo Normativa TCU n° 71, de 28 de novembro de
2012.

Analisados os instrumentos e 0 momento em que o TCU atua sobre as contratagdes
publicas, passaremos a analisar efetivamente os parametros postos ao Tribunal para que
fiscalize as licitacbes e contratacdes publicas regidas pela Lei n® 14.133/2021, isto é, 0s
critérios para o exercicio de seu controle, iniciando pelo controle sob o pardmetro da

legalidade e, em seguida, a legitimidade e a economicidade.
3.4.0 espaco de atuacdo do TCU em matéria de contratac6es publicas

O espaco de atuacdo do TCU em matéria de contratacdes publicas regidas pela Lei
n® 14.133/2021 é um tema que merece uma analise mais aprofundada, na medida em que
referida norma ndo foi clara acerca do papel do Tribunal, limitando-se a dispor que € cabivel

representacdo ao Tribunal de Contas por irregularidades na aplicacdo desta Lei.

Apesar de dispor sobre os critérios de fiscalizacdo ndo especifica 0 que o
objetivamente o Tribunal fiscaliza. J& a Constituicdo estabelece que cabe ao Congresso
Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido a “fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial” o que de certo modo abrange tudo posto na lei e

estabelece como parametros “a legalidade, legitimidade, economicidade’,

A insercdo dos parametros da legitimidade e economicidade trata-se de inovacgéo da
Constituicdo de 1988, na medida em que pelas Constituicbes anteriores o parametro de

legalidade era o Unico disponivel ao TCU.

%07 Na forma do art. 187 §2° do RITCU.
308 Trecho em negrito ndo consta do original.
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Os parametros de legitimidade e economicidade sdo vistos por parte da doutrina®®
como uma inovacgdo positiva, a exemplo de Jacoby Fernandes que entende que esses
parametros sdo muito relevantes para as auditorias operacionais, de desempenho e de
resultados, sendo seu verdadeiro vetor. Nesta linha de raciocinio as auditorias tém por
principal objetivo coletar e analisar sistematicamente informacfes sobre caracteristicas,
processos e resultados de um programa, atividade ou organizagdo, com base em critérios
fundamentados, com o objetivo de aferir o desempenho da gestdo governamental, subsidiar
0s mecanismos de responsabilizacdo por desempenho e contribuir para aperfeicoar a gestao

publica3,

André Rosilho e Nelson Saldanha alertam que esses pardmetros ensejam, ndo em
avaliagBes propriamente juridicas, mas politicas, morais e/ou econdmicas®!! o que pode ser
deveras problematico se puderem ser utilizados sob o viés punitivo, isto é, no controle

corretivo, na medida em que séo subjetivos.

Isso porque legitimidade e economicidade sdo conceitos de dificil precisdo objetiva, o
que enseja atualmente uma ampla discussdo®? sobre o verdadeiro significado desses

parametros na andlise do controle exercido pelo TCU.

Para buscar compreendé-los, utilizaremos das defini¢cGes de Antdnio Blecaute Costa
Barbosa, a fim de facilitar a correta interpretacéo e aplicacdo desses parametros no exercicio
do controle pelo TCU. O autor®®® conceitua legalidade como o critério que incide no exame
da observancia dos parametros constitucionais, legais e regulamentares aplicaveis ao gasto
fiscalizado. E a verificacdo do cumprimento do principio da legalidade pela Administracio
Publica.

309 Entendem pela assertividade da insergdo: Juarez Freitas in FREITAS, Juarez. O controle dos atos
administrativos, cit., p. 113-114; Frederico Pardini in PARDINI, Tribunal de contas da Unido: 6rgéo de
destaque constitucional, cit., p. 128-129. Jacoby Fernandes in Op.cit, p. 49.

310 Com informagBes obtidas no portal do TCU . Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/controle-
externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm>. Acesso em 25 de nov.2021.
311 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido - Competéncias, Jurisdicéo e Instrumentos de Controle.
S8o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 124-127. SALDANHA, Nelson. Filosofia do direito. Rio de Janeiro:
Ronovar, 1998, p. 123.

312 530 muitos os autores que analisam esses conceitos e os limites de sua aplicagdo, como os ja citados Jacoby
Fernandes, André Rosilho, Carlos Ari Sundfiel e Jacintho Arruda Camera, além das seguintes obras de
referéncia: BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Uni&o. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 98, 103, 106, 111-117.

313 BARBOSA, Antonio Beclaute Costa. A legitimidade do gasto governamental no Brasil as condicdes de
possibilidade do controle externo pelo Tribunal de Contas da Unido ap6s a Constituicdo Federal de 1988.
Editora Edgard Blicher Ltda. 2020. p.63.
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Isso decorre da expressa previsdo constitucional que determina que todos os atos da
Administracdo tém de estar em conformidade com o ordenamento juridico, impondo-se a
observancia ndo so das leis em sentido estrito, mas, também, das demais normas de atuacdo
administrativa, constantes do texto constitucional e infraconstitucional. Isto é, a anélise da
legalidade €, bem mais ampla do que a mera sujeicdo do administrador a lei; implica que o
administrador deve estar submetido também ao Direito, ao ordenamento juridico, as normas

e aos principios constitucionais, ou seja, a todo o regime juridico acerca da matéria®s.

Ja a legitimidade, para o autor, serve para aferir se 0 gasto realizado atendeu, de
alguma forma, a uma necessidade coletiva, se, de fato, o produto final gerado contribuiu para

satisfazer os anseios da comunidade e trouxe algum beneficio social.

A economicidade, por sua vez, constitui o instrumento de averiguacdo da relagéo
custo-beneficio dos gastos realizados pela Administracdo Publica. Se, de um lado, as fontes
de receita sdo limitadas e, do outro, as necessidades sdo ilimitadas, maximizar o uso dos
recursos com vistas a gerar mais proveitos para a populagdo representa a esséncia desse

critério de verificacdo das contas publicas.

A seqguir, analisaremos como operam-se cada um desses parametros no ambito das

licitacBes e contratacBes publicas.

3.4.1. Controle de legalidade em matéria de licitacfes e contratos

Quando adentramos no tema do controle sobre licitacdes e contratagdes publicas,
conforme tivemos oportunidade de verificar no capitulo anterior, o regime juridico que
abrange tanto controle como os controlados € composto de uma série de disposi¢oes
constitucionais e de normas legais e infralegais. Faz parte do regime juridico e, portanto, dos
parametros de legalidade a serem verificados pelo TCU, além das normas orgcamentarias e de
financas publicas, todo o conjunto de regras que rege os procedimentos de licitacao publica e,

ainda, as normas infralegais que regulamentam as contratacoes.

Nesta visdo, ndo € apenas sobre as normas de fiscalizacdo contabil que o Tribunal
analisa os atos, seguindo o posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Mello colacionado

nas suas palavras:

A ilegalidade de uma despesa ndo decorre, apenas, da auséncia de
verba propria, da ubiquacdo em rubrica errada, pois a legalidade de

314 Este tema foi abordado no capitulo anterior.
315 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 6 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 42.
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uma despesa depende da observancia de iniUmeros requisitos. Eis
porque sua andlise pressupde o amplo completo exame de todos 0s
requisitos de validade do ato administrativo; vale dizer: da completa
lisura dos pressupostos de validade do ato que se conduz a despesa.
Alias, se assim ndo o fora, jamais o Tribunal de Contas poderia
verificar se houve ou ndo a licitacdo que deve preceder o contrato;
jamais poderia verificar se foi correta a adjudicacdo que redundou no
chamado contrato administrativo, celebrado com quem estava em 4°
lugar, na classificacdo e, ndo, com quem estava em 1°. De outra parte,
como dar-se por legal um contrato, dar-se por legitima a despesa,
realizada em tais condi¢Ges? 31

Neste passo, todas as normas juridicas que visam reger as etapas do processo
licitatorio e assegurar a probidade da contratacdo fazem parte do critério legal do controle
exercido pelo TCU. Isto é, como 6rgéo de protecao do erario publico, em nome do qual realiza
o controle das licitagdes e contratagdes publicas federais, o Tribunal deve realizar o confronto

de todos os atos a luz das normas constantes do regime juridico.

Cumpre ressalvar que o papel do Tribunal no controle e fiscalizacao das licitacdes e
contratacdes publicas é sobre o gasto publico, isto significa que o0 TCU néo foi incumbido do
controle de legalidade sob o prisma da protecdo dos direitos individuais e coletivos, como

bem destaca Francisco Sérgio Maia3®'’ .

Essa missdo foi deferida ao Ministério Publico, que, nos termos do art. 129 da
Constituicdo, foi encarregado da defesa da ordem juridica, do regime democréatico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis. Eventual violagdo deve ser levada a apreciacao
do Poder Judiciario pela parte prejudicada e pelas instancias legitimadas de representacao

individual e coletiva, por meio de acéo propria e remédios constitucionais.

Quer isto dizer que, embora o TCU colabore com a promocédo e a tutela de tais
direitos e liberdades haja vista a sua atuacdo em defesa da boa e regular aplicacdo dos recursos

publicos®®, ele ndo age, diretamente, como um 6rgédo de protecio dos direitos individuais e

316 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. O Tribunal de Contas e sua jurisdi¢do. Revista do Tribunal de
Contas do Municipio de Séo Paulo, v. 12, n. 38, p. 20-28, ago. 1983, p. 23.

317 ALVES, Francisco Sérgio Maia. Controle corretivo de contratos de obras publicas efetuado pelo TCU e
pelo Congresso Nacional: marco juridico e analise empirica de sua eficacia. 2016. 201 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento, Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2016.
P. 55-58.

318 Em sentido contrario entende Eduardo Lobo Torres, citado por Cezar Miola, ao firmar que: Também os gastos
publicos sdo inteiramente voltados para os direitos humanos. [..]. De modo que as financgas publicas, em todas
as suas dimens@es - tributaria, patrimonial, monetéria, orcamentéria, promocional, etc. - encontram-se em
permanente e intimo contato com os direitos fundamentais. Cabendo ao Tribunal de Contas, de acordo com o
art. 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade,
segue-se que passa ele a exercer papel de suma importancia no controle das garantias normativas ou
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coletivos e dos interesses difusos e coletivos, devendo recorrer ao Judiciario nessa hipotese.
E este o entendimento do préoprio Tribunal®® ao dispor que ndo é de sua competéncia tutelar
direitos subjetivos de licitante ou contratado, os quais devem recorrer a via apropriada, isto &,
esgotar a via administrativa no proprio 6rgdo ou buscar a via judicial para satisfacdo de

pretensdo a direito aparentemente violado.

Seu campo de atuacao é a fiscaliza¢do contébil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, com os parametros juridicos voltados a tutela desses bens juridicos. Somente
nesse sentido, a acdo do TCU protege a esfera de direitos individuais e coletivos, quando zela

pelo escorreito manuseio dos recursos arrancados do contribuinte via tributacdo®.

Dessa forma, o parametro de legalidade a ser utilizado no controle de contratos e
licitacGes é o que comp®e o regime juridico acerca do tema, além das normas financeiras e
orcamentarias. Neste ambito, portanto, o Tribunal deve aferir se as normas vigentes acerca do

tema foram observadas.

Ocorre que o tema se torna complexo na medida em que v.g. o 6rgdo de controle se
depara com ato praticado em obediéncia a norma que esta em divergéncia com o ordenamento

juridico. Como deve o0 TCU se portar? E o que abordaremos a seguir.

3.4.1.1.Controle de legalidade e constitucionalidade de normas

Para responder a questdo mister diferenciar a atuacdo do Tribunal ao se deparar com
uma norma incompativel com o ordenamento juridico de um efetivo controle de

constitucionalidade ou legalidade.

principioldgicas da liberdade, ou seja, no controle da seguranca dos direitos fundamentais in MIOLA, Cezar.
Tribunal de Contas: Controle para a Cidadania. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul. Porto Alegre, v. 14, n. 25, p. 203-227, 2. sem. 1996. Entendemos, no entanto, que ndo € esse o papel
posto pela Constituicéo.

319 Incumbir o TCU da andlise dos atos administrativos praticados num processo licitatério, nos quais néo se
sobressaia 0 interesse publico tem, na pratica, o efeito de transforma-lo em nova instancia recursal dos certames
instaurados nos diversos érgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, o que ndo encontra respaldo no
direito patrio. 8. Nessa situagdo, uma vez esgotadas as hipoteses recursais previstas na Lei 8.666/1993, resta ao
licitante irresignado com o resultado da licitacdo recorrer ao Poder Judiciario, ante o disposto no art. 5.0 , XXXV,
da CF/1988. Ac6rddo 8.071/2010, 1.a Cam., rei. Min. Weder de Oliveira

320 ALVES, Francisco Sérgio Maia. Controle corretivo de contratos de obras publicas efetuado pelo TCU e
pelo Congresso Nacional: marco juridico e analise empirica de sua eficacia. 2016. 201 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento, Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2016.
P. 55-58.
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Isso porque, como bem explica Barroso e como ja tivemos oportunidade de verificar
no segundo capitulo, toda norma legal hé de ser constitucional, uma vez que a Constituicdo €

a Lei Maior no sistema juridico, transcrito in verbis:

Em todo ato de concretizacdo do direito infraconstitucional estard
envolvida, de forma explicita ou ndo, uma operacdo mental de
controle de constitucionalidade. A razdo é simples de demonstrar.
Quando uma pretensdo juridica funda-se em uma norma que nao
integra a Constituicdo - uma lei ordinaria, por exemplo, o intérprete,
antes de aplica-la, devera certificar-se de que ela é constitucional. Se
ndo for, ndo poderd fazé-la incidir, porque no conflito entre uma
norma ordinaria e a Constituicdo € esta que devera prevalecer. Aplicar
uma norma inconstitucional significa deixar de aplicar a
Constituicéo.’?

No entanto, como bem esclarece o proprio Ministro ndo se trata de controle, mas de
um processo de interpretacdo. Nesta senda a antiga e ainda polémica, Siumula n° 347 editada
em 1963 pelo STF*%, que estabelece que a Corte de Contas, no exercicio de suas atribuicdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e atos do Poder Publico deve ser compreendida
como a “apreciacdo” no caso concreto e ndo o controle difuso, competéncia

constitucionalmente®? estabelecida ao Supremo Tribunal Federal.

Alias cumpre salientar que sobre a referida simula, o proprio STF, em algumas
oportunidades®** manifestou-se sustentando sua insubsisténcia, sob o argumento de que nio

foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988. A simula, no entanto, permanece vigente.

Lado outro, o Ministro Marco Aurélio no julgamento do MS 26.783 MC-ED®*®
entendeu que o eventual cancelamento da Simula 347 representaria uma capitis diminutio das
competéncias constitucionais atribuidas ao TCU, “uma vez que, para o exercicio do poder de
controle inerente as atividades de fiscalizacdo e auditoria, 0 TCU passaria a se subordinar tao-
somente a lei e nao a Constituicdo Federal”. Entendemos que néo é assertado o entendimento

na medida em que faz parte do ordenamento juridico da matéria a observancia da Constituicéo,

%21 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva, 2016, p. 23.

322 Supremo Tribunal Federal. Simula 347 - O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico. Data de Aprovacdo: Sessdo Plenéria de
13/12/1963.

323 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: I -
processar e julgar, originariamente: a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual e a acdo declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal.

34 STF. Plenério. MS 35410, Rel. Min. Alexandre de Moraes, julgado em 12/04/2021. Manifestaram-se
expressamente pela superacdo da simula: Ministros Alexandre de Moraes e Gilmar Mendes. Nesse mesmo
sentido: MS 25.986/DF, rei. Min. Celso de Mello, julgado em 21.06.2006; MS 26.410 MC/DF, rel. Min. Ricardo
Lewandowski, j. em 15.02.2007, DJ de 02.03.2007; MS 29.123-MC/DF.

325 MS 26.783 MC-ED, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 5/12/2011.
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ndo é necessaria a edicdo de uma sumula para que isso ocorra; alias, a interpretacdo conforme

a Constituicdo é dever de todas as autoridades publicas na aplicacdo de normas juridicas®?.

Essa questdo é relevante pois, como verificamos anteriormente, muitas sdo as normas
legais e infralegais editadas acerca de contratagdes publicas. Ao adotar uma posicao de deixar
de aplicar uma norma porque ndo é conforme a Constituicdo, o Tribunal ndo s6 estaria
julgando o caso concreto, mas também acabaria determinando aos 6rgaos de administracdo
que deixassem de aplicar essa mesma norma para todos os demais casos idénticos,
extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-0s erga omnes e vinculantes no
ambito do TCU3>,

E que como verificamos no item 2.4.2.2. o Tribunal entende que suas manifestaces
tém feito vinculante, de observancia obrigatoria e em caso de descumprimento devera “arcar

com o0 onus decorrente”. Posicionamento este que discordamos.

Nesse raciocinio, é evidente que a Constituicdo Federal outorgou ao STF a
competéncia para a declaracdo de inconstitucionalidade, prerrogativa exclusiva do Poder
Judiciario. cabe ao Tribunal de Contas da Unido, portanto, interpretar no caso concreto,
afastando da analise, leis que considere inconstitucionais. E o que explica o Min. Celso de
Mello: “ha& que distinguir entre declaracdo de inconstitucionalidade e ndo aplicacdo de leis
inconstitucionais, pois esta é obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgéo de qualquer dos Poderes

do Estado™3%, Esse é o entendimento de Themistocles Branddo Cavalcanti, in verbis:
Exerce o Tribunal de Contas o controle de constitucionalidade usando
apenas da técnica da interpretacdo que conduz a valorizacdo da Lei Maior.
Neste ponto tem aplicado o principio da supremacia da Constituicdo. Nao

pode, entretanto, anular o ato, nem anular a lei, mas apenas deixar de aplica-
la por inconstitucional .32

Esclarece ainda 0 mesmo autor: “Né&o deve haver conflito entre a Constituicdo e as
leis ordinérias, e quando ele se apresente manifesto, evidente, prevalece sempre a norma

constitucional”®3°,

326 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 68

327 Entendimento retirado do voto do relator do MS 35410, Rel. Min. Alexandre de Moraes.

328 RMS 8.372/CE , Rel. Min. PEDRO CHAVES, Pleno.

329 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. O Tribunal de Contas - Orgéo Constitucional - Fungdes Proprias e
Funcdes Delegadas. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n .109, p. 8, jul./set. 1972.

330 CAVALCANTI, Themistocles. O Tribunal de Contas e sua competéncia constitucional. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 3, 1946, p. 21.
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Essa atuacdo prescinde do exame da validade do ato administrativo, que perpassa,
necessariamente, pela adequacéo constitucional do fundamento legal no qual se fundamenta:
se 0 6rgao de controle concluir fundar-se o ato objeto de anélise em norma legal contraria a

Constituicao da Republica, afastar-lhe-a a aplicacdo na espécie em foco.

Dessa forma, o TCU, com a fungédo constitucional de controlar a validade de atos
administrativos, poderé afastar a aplicacdo de lei ou ato normativo violador da Constitui¢éo
no caso concreto, mas como bem coloca Pedro Lenza, “que fique claro: isso ndo é controle de

constitucionalidade!”3%

Citamos como exemplo o dispositivo legal que abordarmos anteriormente, acerca do
dever do Tribunal de Contas promover eventos e capacitacoes, devidamente aprovado por
meio de processo legislativo pelo Congresso Nacional. Entendemos que caso o TCU considere
sua inconstitucionalidade, deve solicitar a proposicdo de acao direta de inconstitucionalidade
ao legitimado para prop6-la na forma do art. 103 da Constituicdo®?, a exemplo do Procurador-

Geral da Republica.

Neste sentido, apenas a titulo exemplificativo, no ambito do Tribunal de Contas do

Distrito Federal, o Conselheiro Ronaldo Costa Couto, firmando entendimento, averbou:

[...] I - sempre que, no exercicio de suas atribui¢des, considerar lei ou ato
normativo distrital incompativel com a Constituicdo Federal ou com a Lei
Organica do Distrito Federal, esta Corte comunicar o fato as autoridades
competentes, solicitando providéncias para que ndo Ihes dé aplicacdo, sob
pena de serem julgados irregulares os atos praticados ao seu abrigo. [...]**®

Desta forma ao se deparar, no exercicio de suas funcdes, com leis cujo conteudo
entenda inconstitucional, caberia ao TCU ndo a inércia, ou a atuagdo como autdbmato, mas sim
como bem explica Gabriel Heller®**, duas opg¢des, ndo mutuamente excludentes: a) representar

aos Chefes dos Poderes competentes, para que tomem as providéncias que entenderem

381 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 24. ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2020,
versdo digital, pag. 204.

332 Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratdria de constitucionalidade: |
- 0 Presidente da Republica; Il - a Mesa do Senado Federal; 111 - a Mesa da Camara dos Deputados; IV - a Mesa
de Assembléia Legislativa; IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal;
V - 0 Governador de Estado; V - o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-Geral da
Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com
representacdo no Congresso Nacional; IX - confederacdo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

333 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Representagdo. Processo n° 2670/1998 (D).
Decisdo n° 603/2000. Relator: Conselheiro Ronaldo Costa Couto. Brasilia, 17 de fevereiro de 2000. Disponivel
em: <http://www.tc.df.gov.br>. Acesso em: 9 fev. 2021.Grifos ndo constam do original.

33 HELLER, Gabriel. Controle externo e separacdo de poderes na constituicdo de 1988: Fundamentos e
eficacia juridica das determinacGes e recomendacdes do Tribunal de Contas. 2019. 180 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito). Centro Universitario de Brasilia — UNICEUB, Brasilia, 2019, p. 109..
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pertinentes quanto a inconstitucionalidade aventada, bem como aos demais legitimados a
provocar o controle concentrado, pelas mesmas razdes, sem descuidar de ressaltar a urgéncia
dessa atuacdo; b) alertar aos agentes publicos e aos eventuais beneficiarios da legislacdo
questionada sobre o entendimento do Tribunal de Contas acerca da (in)constitucionalidade

das prescricdes legais.

Apesar de ndo haver entendimento unissono* pelo Tribunal, foi exatamente como
se portou no caso de outro dispositivo da Lei n°® 14.133/2021: acordaram 0s Ministros em
“representar junto a Procuradoria-Geral da RepUblica com vistas ao ajuizamento de acéo
direta de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal” por entender
inconstitucional o §2° do art. 171 da Lei n® 14.133/20213%,

Tomemos outro exemplo: o Tribunal ao apreciar um procedimento licitatorio que
ocorreu com base em ditames de norma infralegal que ndo assegure a transparéncia e a
competitividade, pode alertar o oOrgdo que editou referida norma acerca de sua
incompatibilidade com o regime juridico da matéria e analisar a situagdo concreta a luz das
normas que estdo em harmonia com o regime juridico. Neste caso, como a norma infralegal
ndo esta sujeita a mesma rigidez de uma norma legal, deve o TCU seguir apenas a opg¢éo b)

exposta por Gabriel Heller.

Sob o viés punitivo, aqui prevalece o exposto no item 2.4.1.: o servidor do 6rgao que
age com observancia a referida norma nao poderia ser punido; o controle neste caso é o que
denominamos como preventivo, no sentido de alertar e recomendar, devendo sempre garantir
aampla defesa e o contraditério e, caso haja divergéncia entre 6rgdo administrativo e Tribunal,

cabe a Administracdo levar o conflito a apreciacdo do Poder Judiciario®.

O que se admite e parece sustentar-se em Idgica inafastavel é que o Tribunal, ao aferir

qualquer ato, verifique a conformidade com a hierarquia vertical das leis. Entendendo haver

335 Em sentido contrério: entendeu o Tribunal de Contas da Unido que seria inconstitucional o pagamento do
“bdnus eficiéncia” instituido pela Lei n® 13.464/2017, determinado a administragdo a supressdo do pagamento
do bbnus. O STF ao analisar a questéo, determinou que o TCU deixasse de afastar a incidéncia do bénus por
entender que o Tribunal de Contas ndo exerce controle difuso de constitucionalidade. In: MS 35410 MC/DF,
min rel. Alexandre de Moraes, julgamento em: 15.12.2017. No mesmo sentido: MS 35.812, Pleno, rel. Min.
Alexandre de Moraes, j. em 12.04.2021.

336 Acordao n® 2463/2021 — Plenério. Relator: Ministro Bruno Dantas.

337 Entendem deste modo: JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratagdes
Administrativas. 1. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2021, p. 1598. SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA,
Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas — Possibilidades e Limites. In: SUNDFELD,
Carlos Ari. Contratagdes publicas e o seu controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 201-202.
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contraposicdo da regra de hierarquia inferior com a regra da hierarquia superior, deve

recomendar aos 6rgdos competentes a retirada da norma desconforme.

Passaremos a analisar o controle sobre o parametro de legitimidade.

3.4.2. Controle de legitimidade e atuacéo sob atos discricionarios

A insercdo do controle sob o aspecto da legitimidade constitui uma inovacdo da
Constituicdo vigente.
O parametro da legitimidade, para grande parte da doutrina, é de onde deriva o

principio da moralidade administrativa®3®,

Muitas vezes utilizadas como sindnimos, moralidade e legitimidade tém como
conceito posto por Alexandre de Moraes de que nédo basta ao administrador o cumprimento
da estrita legalidade, devendo ele, no exercicio da funcdo pablica: “respeitar os principios
éticos de razoabilidade e justica, pois a moralidade constitui, a partir da Constituicdo de 1988,

pressuposto de validade de todo ato da administragdo publica”3%®,

A legitimidade, nesta senda, no ambito das licitacbes e contratacBes publicas,
abrange tanto os principios da moralidade, a impessoalidade, a razoabilidade e da supremacia
do interesse publico como também os objetivos inscritos na Lei n°® 14.133 do processo

licitatorio® na medida em que sdo os fins almejados com o processo licitatorio.

338 Entendem deste modo: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 292 ed.
S&o Paulo: Editora Atlas, 2015. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo .33.ed. Rev., atual.
e ampl. — Rio de Janeiro: Atlas, 2020. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito
Administrativo: parte introdutéria, parte geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense,
2017. DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 201-204.
ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o - Competéncias, Jurisdi¢cdo e Instrumentos de Controle.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 124-127. KANIA, Claudio Augusto. Relevo constitucional dos tribunais
de contas no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 15. JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Colecao
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes de Direito Pablico. Vol. 3 - Tribunais de contas no Brasil. 4 ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 53-54. MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 32 ed.. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 46.

3% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 324.

340 Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

I - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracao
Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicéo;

Il - evitar contratacBes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na
execugdo dos contratos;

IV - incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.
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Nesta linha de entendimento, o controle de legitimidade comporta o aspecto formal
e material: o primeiro € a verificacdo de que se quem produz os atos possui legitimo poder

para tal, ja o segundo € se os fins almejados sdo legitimos.

Nesta senda parece ser o entendimento exposto no Cadigo de Etica Profissional do

Servidor Publico, observe:
ndo podera jamais desprezar o elemento ético de sua conduta. Assim, ndo
tera que decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o
conveniente e 0 inconveniente, 0 oportuno e o inoportuno, mas

principalmente entre o honesto e o desonesto, consoante as regras contidas
no art. 37, caput, e § 4° da Constituicéo Federal.®*

Traduz o controle da legitimidade para Jacoby Fernandes3#? na afericao direta entre os
motivos determinantes do ato administrativo e os resultados diretos e indiretos alcancados ou
pretendidos. Nesse itinerario, desde a preparagdo do ato administrativo até a sua consumacao,
devem operar, em plenitude, os vetores da impessoalidade e da supremacia do interesse

publico, e citando José Nagel, sintetiza:

Controle da Legitimidade - significa, por sua vez, ndo apenas a conformidade
do ato as prescrigdes legais, mas também o atendimento aos principios e fins da
norma juridica e, em tese, da moralidade e da finalidade publica, ou seja, a
despesa publica para ser legitima precisa estar direcionada no sentido da
concretizacdo do bem comum.343

Isso posto, o controle ndo se limita a analise de subsuncéo a norma, mas visa analisar
a finalidade alcancada com o ato administrativo. Ou, a que Celso Antdnio denomina de

pressuposto teleoldgico®**, o que para Ricardo Marcondes determina que “sempre que a

341 BRASIL. Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994. Aprova o Cédigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
23 jun. 1994. Anexo, Codigo de Etica Profissional do Servidor Plblico Civil do Poder Executivo Federal,
Capitulo I. Secdo I, Das Regras Deontoldgicas.

342 Art. 11. O processo licitatdrio tem por objetivos:

I - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracao
Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondémico entre os licitantes, bem como a justa competicgéo;

11l - evitar contratagbes com sobrepreco ou com pregos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na
execucdo dos contratos;

IV - incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.

343 NAGEL, José. Normas gerais sobre fiscalizacdo e julgamento a cargo do TCU. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, n. 74, 1997, p. 32,.

344 Celso Antonio Bandeira de Mello classifica os pressupostos de validade em cinco: subjetivo, que diz respeito
ao sujeito que edita o ato; objetivo, que diz respeito aos requisitos procedimentais e ao motivo; teleoldgico, que
diz respeito a finalidade; légico, que diz respeito a causa; formalistico, que diz respeito a formalizacdo. In
BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 342 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019,
p. 408-425.
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Administracdo Publica escolher um meio de concretizacdo de um valor constitucional

(principio), deve escolher o melhor meio”34.

Ocorre que, como bem assinala o Professor Marcio Cammarosano®®, todos essas
conceituacOesutilizadas para compreender a legitimidade, na verdade, sdo compreendidas
pelo conceito de legalidade exposto alhures®**: é que a observancia aos principios
supracitados, consta do art 5° da Lei 14.133/2021; o dever de ética consta do Codigo de Etica
Profissional do Servidor Publico; a observancia ao interesse publico, também. Isto é, €
precisamente o controle da legalidade no sentido amplo, da juridicidade dos atos da

administracao.

Como bem coloca o doutrinador o problema que gera inseguranca juridica é que
doutrina e jurisprudéncia buscam alocar no principio da moralidade administrativa,
concepcdes fora do direito que apresentam um elevadissimo grau de subjetividade. A moral

aqui € a moral juridica, que integra o Direito.

Nesta concepcéo de inafastabilidade da moral administrativa da legalidade em sentido
amplo, passamos a analisar como esse pardmetro opera-se em matéria de licitacdes e

contratacdes publicas, regidas pela Lei n® 14.133/2021.

Como tivemos oportunidade de analisar no capitulo 1, a Administracdo Publica goza
de autonomia para gerir sua organizacdo; € o administrador publico, no uso de suas
competéncias discricionarios, o agente legitimo incumbido de “escolher o melhor meio”
sempre com vistas ao interesse publico e em obediéncia & lei. E o que a doutrina intitula de

discricionariedade administrativa3*.

35 MARTINS, Ricardo Marcondes. Proporcionalidade e boa administragdo. Revista Internacional de Direito
Pablico (RIDP), Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 09-33, jan.-jun. 2017, p. 30-31

36 CAMMAROSANO, Marcio. O Principio Constitucional da Moralidade e o Exercicio da Fungdo
Administrativa, Belo Horizonte: Férum, 2011. pp. 73-119.

347 Cumpre assinalar, que a questdo da legitimidade e da legalidade é tema deveras complexo que ocupa 0s
pensamentos dos filésofos ha alguns séculos, basta lembrar que Kelsen defendia em sua Teoria Pura do Direito
que a legitimidade era estrita a observancia da legalidade na medida em que a moral e a justica deveriam ser
afastadas da ciéncia do direito, conceito do positivismo estrito. Refutando essa teoria, Habermas propés que o
direito e a moral mantém uma relacdo de simultaneidade em sua origem, que garante uma neutralidade normativa
imediata para o Direito, e, por outro lado, hd uma relagdo de complementaridade reciproca entre Direito e Moral
em seu procedimento, com o que resta garantida a abertura do Direito ao universo moral. Ja Hauriou entende
gue € uma moralidade objetiva, ou seja, uma moralidade prépria da Administragdo Publica, o conjunto de regras
de conduta tiradas da disciplina interior da administracdo. In HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accion
comunicativa, I: Racionalidad de la accion y racionalizacion social. Traduzido por Manuel Jiménez Redondo.
Taurus Humanidades: Madrid, 1987, p. 343. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Traduzido por Jodo
Baptista Machado. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998.

348 Celso Antdnio Bandeira de Mello ao definir o conceito de atos discricionarios administrativos dispde que:
[...] fala-se em discricionariedade quando a disciplina legal faz remanescer em proveito e a cargo do
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Além disso, a doutrina administrativa é pacifica ao entender como atributo dos atos
administrativos a presuncdo de legitimidade, donde os atos administrativos sdo reputados
“verdadeiros e conformes ao Direito3*°. Cabe destacar que nio se trata de presuncao absoluta
e intocavel. A hipdtese é de presuncdo iuris tantum (ou relativa), sabido que pode ceder a

prova em contrario.

Certo, portanto, que os atos administrativos sdo dotados de presuncéo de legitimidade,
incluindo também, os atos discricionarios. Egon Bockmann Moreira®® reforga esse argumento
valendo-se do direito comparado, para atribuir também como fundamento o principio da
deferéncia oriundo do direito americano®* que, no seu entender, se aplica quando:

[...] decisbes proferidas por autoridades detentoras de competéncia
especifica — sobretudo de ordem técnica — precisam ser respeitadas pelos
demais oOrgdos e entidades estatais (em especial o Poder Judiciario, o
Ministério Publico e as Cortes de Contas).

No ambito das licitacGes e contrataces publicas objetos deste estudo, por forca da Lei
n°® 14.133/2021, essa questdo ganha maior relevancia pois foram postas ao 6rgdo
administrativo varias competéncias discricionarias®? para decidir, no caso concreto, pela

adocdo de medidas para melhor persecucdo dos objetivos da licitacéo.

Observe que ¢ a lei que dispde sobre os espacos de discricionariedade e, sempre, com
requisitos; essa competéncia, em regra, € condicionada a necessidade de motivacéo e pode ser
restringida por meio de regulamento®2, Sdo muitos os atos praticados nesta matéria que

envolvem o poder discricionario da Administracéo.

administrador uma certa esfera de liberdade, perante o que caber-lhe-4 preencher com seu juizo subjetivo,
pessoal, 0 campo da indeterminacdo normativa, a fim de satisfazer no caso concreto a finalidade da lei.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo . 34. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2019, p. 245.

39 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019, p. 431. No mesmo sentido entendem Maria Sylvia Zanela Di Pietro, José dos Santos Carvalho Filho, entre
outros.

30 MOREIRA, Egon B. Crescimento econémico, discricionariedade e o principio da deferéncia. Direito do
Estado, 12 mai. 2016. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/egonbockmann-
moreira/crescimento-economico-discricionariedade-e-o-principio-dadeferencia>. Acesso em: 21 nov. 2020.

351 A doutrina consagrada em Chevron U.S.A. Inc. v. NRDC o principio da deferéncia: a Suprema Corte assentou
o0 principio de que as Courts devem aceitar o controle dado pela autoridade administrativa no escopo de uma
interpretacdo razodvel nos casos de ambiguidade de uma legislacéo.

352 Na Lei n° 14.133/2021 constam 106 permissdes para que o 6rgdo licitante andlise a viabilidade e a necessidade
de adotar medidas postas na norma, isto €, atos administrativos discricionarios.

353 A determinacdo de praticar atos conforme regulamentos consta em 36 dispositivos, ao passo que a necessidade
de motivar, além da expressa necessidade de observancia ao principio da motivacdo, consta textualmente
expressa em 18 dispositivos.
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Por conseguinte, como ja adiantado, o espaco de atuacdo do TCU sobre o parametro
da legitimidade é tema que comporta divergéncias, tanto pela doutrina quanto pela

jurisprudéncia e que podemos sintetizar em dois posicionamentos de maior adeséo:

a) parte da doutrina®“ entende que o merito da atividade administrativa ndo é passivel
de controle coercitivo pelo Tribunal de Contas, e que este poderia apenas exercer
um controle preventivo.

b) outra parte®* entende que o Tribunal pode exercer controle repressivo na anélise
do mérito quando verificado que a medida adotada a luz do interesse publico ndo

é a mais razoavel ou proporcional;

O Tribunal de Contas da Unido tem se posicionado seguindo, em regra, 0
posicionamento exposto na alinea b)*® no sentido de que deve atuar analisando se a escolha

foi a que melhor atendeu ao interesse publico e, caso nao seja, pode emitir atos de comando.

Ocorre que o posicionamento do Tribunal € deveras problematico na medida em que
reside sua atuacdo no seu conceito de interesse publico, conceito este, dotado de conhecida
"fluidez" e "inevitavel vagueza e subjetividade™®’. Isto é, o que é a melhor forma de atender

ao interesse publico para um, pode ndo ser para outro e, ainda, pode variar conforme o tempo.

E 0 que o proprio Ministro do TCU entende ao afirmar que “a nova forma de atuagao
do Poder Publico, que enfatiza o processo administrativo como método prevalente, dificulta a
pressuposicdo de um "interesse publico"” a priori. Ao contrario, o interesse publico deve-se

revelar no caminhar do processo”*%.

Esse posicionamento de “revelar” na analise do processo in casu qual seria o interesse

publico leva a formulagdo dos seguintes questionamentos: “A quem caberia definir o conteudo

354 Entendem deste modo: SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos
Tribunais de Contas — Possibilidades e Limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratacdes publicas e o seu
controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 194-196 e ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido -
Competéncias, Jurisdicdo e Instrumentos de Controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 187-188, 339.

35 Celso Antdnio Bandeira de Mello e José dos Santos Carvalho Filho comungam da ideia de que o controle
externo do mérito dos atos administrativos é possivel quanto a causa, motivo e finalidade. Ausentes, ofendem o
principio da razoabilidade e proporcionalidade. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o controle da atividade
administrativa esta relacionado ao aspecto da legalidade ou de mérito da atividade a ser controlada, sendo que a
legalidade pode ser verificada por qualquer sistema de controle,

3% Acordao 4.079/2020, Plenario, rel. Min. Augusto Sherman. No mesmo sentido: Acdrddo 3.510/2011, 1.a
Cam., rei. Min. Weder de Oliveira; Acorddo 726/2008-TCU-Plenério; Acorddo 2.656/2019, Plenério, rei. Min.
Ana Arraes; Acérdao 1.182/2018, Plenério, rei. Min. Benjamin Zymler).

357 A expresséo € de Gustavo Binenbojim In.BINENBOJIM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo:
direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 31.

3% ZYMLER, Benjamin. Controle das financas no Brasil, p. 19; reproduzido em ZYMLER, Benjamin. Direito
administrativo e controle. Belo Horizonte: Férum,, p. 184.
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normativo do interesse publico? Quais seriam as implicagdes concretas de se argumentar que

0 interesse publico deve-se revelar no caminhar do processo? *°,”

Em obra de referéncia®® sobre o papel do controle do TCU sobre a regulagdo da
infraestrutura, Thiago Reis e Pedro Dutra investigaram uma série de acordaos do tribunal
fundamentados em “interesse publico” e concluiram que o recurso ao interesse publico
funciona como “uma valvula de escape, uma carta branca sempre a disposi¢do do Tribunal
quando a lei ou o contrato restringem a sua possibilidade de intervencdo”. A instabilidade da
jurisprudéncia do Tribunal revela a fragilidade dos fundamentos juridicos nela invocados, bem
como uma visao imprecisa de fatos significativos em cujo contexto se da sua interpretacdo do

que seria 0 melhor meio para a administracdo agir.

Do ponto de vista da aplicacdo do direito, a revelacdo do interesse publico, como
feita pelo TCU, empregado com os significados que o préprio Tribunal empresta caso a caso,
parece demonstrar, como coloca Francisco Arlem que a Unica resposta correta nesses casos
fosse “oriunda da intelecg@o proveniente do controlador e o gestor, porque ndo adivinhou a
solucdo adequada dentro do plexo de possibilidades razoaveis, deve ser punido” 2,

Esse posicionamento do Tribunal tem levado a doutrina®? inclusive a questionar se
a discricionariedade administrativa chegou ao fim. Como coloca 0 mesmo autor, se antes havia
uma barreira instransponivel para os controladores, na apreciacdo dos atos administrativos
discricionarios, hoje ndo mais se controverte acerca dessa possibilidade, focando-se a
discussdo nos limites dessa intervencdo, havendo quem defenda, inclusive, a possibilidade de
controle até da propria conveniéncia e oportunidade administrativas, ou seja, do mérito, sendo

possivel encontrar decisdes judiciais adotando esses critérios.

39 REIS, Thiago; DUTRA, Pedro. O Soberano da Regulacdo: O TCU e a infraestrutura. Editora Singular, 2020.
p.142-170.

360 REIS, Thiago; DUTRA, Pedro. O Soberano da Regulacdo: O TCU e a infraestrutura. Editora Singular, 2020.
p.142-170.

361 SOUSA, Francisco Arlem de Queiroz. Direito Administrativo do medo: o controle administrativo da gestdo
publica no Brasil. 2021. 193 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal
do Ceara, Fortaleza, 2021.

362 Francisco Arlem aborda essa questdo In. ARLEM, Francisco NASCIMENTO, Op. Cit. 108 e cita Thais
Barberino do Nascimento que conduziu interessante pesquisa, na qual analisou artigos publicados na Revista de
Direito Administrativo da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) desde 1988, ap6s a promulgacdo da Constituicdo
Federal, constando que desde 2001 n&o havia sido publicado mais nenhum artigo que assumisse uma postura
mais restritiva de controle judicial dos atos administrativos, pelo contrario, a tendéncia foi de produgéo cientifica
voltada a justificar um controle judicial cada vez mais intenso. Apud.

NASCIMENTO, Thais Barberino do. Evolucéo do controle judicial da administracdo publica pés-88: uma
analise por meio da RDA. 2016. 62 f. Trabalho de conclusdo de curso (Bacharelado em Direito) - FGV Direito
Rio, Rio de Janeiro, 2016., p. 35-36 .
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O resultado, como explica Batista Junior e Sarah Campos®®® & que a cultura
administrativa reinante, nesse contexto, é a do medo, a do receio da puni¢do. N&o se tenta
aperfeicoar ou buscar a solucdo adequada, mas o receio enraizado aponta sempre para a
solucé@o que mais se coadune com o posicionamento do TCU. Em suas palavras: “A eficiéncia
administrativa e 0 bem comum séo postos de lado em prol de uma atuacéo servil e, por vezes,

medrosa e covarde”.

Relembre que a discricionariedade é precisamente o campo de liberdade posto na lei
para que o administrador, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, se decida entre
duas ou mais solucdes admissiveis perante ele, tendo em vista 0 exato atendimento da
finalidade legal, dada a impossibilidade de ser objetivamente reconhecida qual delas seria a

Unica adequada®*.

Locke®®, ha quase dois séculos ja apontava que a realidade da vida complexa e
multifacetada torna impossivel que o legislador preveja e regule hermeticamente todas as
situacOes possiveis. Kelsen®*® no ultimo capitulo da classica obra Teoria Pura do Direito
também apontou que a interpretacdo ndo pode, jamais, levar a uma reposta univoca e correta.
O méximo que a norma oferece ¢ uma “moldura”. E, dentro dela, varias sdo as aplicagdes
possiveis da propria norma, todas elas legitimas. Ou ainda nas licdes de Hart*’, havendo varias
opcodes, deve-se considerar correta aquelas que respeitem aos limites normativos impostos e

foram razoaveis, proporcionais, podendo desta forma haver mais de uma opcao correta.

Isto é, no ambito das licitacbes e contratacbes publicas, onde o legislador
intencionalmente permitiu que se verificasse sob os critérios de conveniéncia e oportunidade,

como visto, mais de 100 hipdteses de escolha do administrador sob a égide da Lei n°

%3 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A Administracdo Publica consensual na
modernidade liquida. Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n® 155, jan. 2014, p. 38. Disponivel
em: http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=98989. Acesso em: 30 set. 2021.

364 Conceito de Celso Ant6nio Bandeira de Mello. No mesmo sentido Seabra Fagundes, a discricionariedade é
um “aspecto do procedimento da Administracio, de tal modo atrelado com circunstancias e apreciagdes sé
perceptiveis ao administrador, dados os processos de indagacdo de que dispde e a indole da funcédo por ele
exercida, que ao juiz ¢ vedado penetrar no seu conhecimento”. In. FAGUNDES, Miguel Seabra. Conceito de
mérito no Direito Administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 23, p. 1-16, dez. 1951.
ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/11830/10758>.
Acesso em: 10 set. 2021.

365 |_OCKE, John. Dois Tratados sobre o Governo. Traducdo de Jalio Fischer. Sdo Paulo: Martins

Fontes, 2005. P. 514.

366 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Tradugéo de Jodo Baptista Machado, 62 edigdo, Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999. p. 387-388.

367 HART, Herbert. O conceito de Direito. Traducdo de Antdnio de Oliveira Sette-Camara. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2009. Capitulo VII.
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14.133/2021, podem haver mais de uma solucdo legitima e nao caberia ao Tribunal de Contas

da Unido definir qual é a mais correta e sancionar quem ndo a “adivinhou” previamente.

Embasa nossa posi¢do, a LINDB ao estabelecer em seu art. 20, paragrafo Unico®® que
as decisoes, incluidas as do TCU, sejam pautadas por fundamentos concretos e ndo assentadas
sobre valores juridicos abstratos, demonstrando-se, inclusive a necessidade e a adequacéo da
medida imposta, confrontada com possiveis alternativas. Veja, a indeterminacéo do conceito
ndo é em si um problema, desde que decisdes concretas fundadas no interesse publico sejam
acompanhadas de parametros objetivos e de justificativa razoavel e suficiente.

E na forma do art. 22 do mesmo diploma legal®**®, no exercicio da funcédo de controle,
deve o TCU considerar as circunstancias praticas que cercaram a atuacao da Administracao,
especialmente os obstaculos e dificuldades e as limitagcGes que estes impuseram ao gestor,
frente as exigéncias legais da atividade que estiver a seu encargo.

Essas regras trazidas pela LINDB ndo configuram, a rigor, novos parametros de
controle, mas, sem sombra de duvidas, servem — e servem muito bem — ao propdsito de

densificagdo do significado dos parametros constitucionais da economicidade e legitimidade.

Desta forma entendemos que guarda razao os que se posicionam pela alinea a) onde €
vedado ao TCU praticar “atos de comando™*", a partir de juizos formulados sob os pardmetros
da legitimidade e da economicidade®’:. Permitir que o 6rgdo de controle pudesse valer-se do
controle coercitivo (julgando contas como irregulares, aplicando san¢@es, ordenando a prética

368 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo Unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidagdo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas

369 Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. §
1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado
a acdo do agente.

§ 2° Na aplicacdo de san¢0es, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que
dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do
agente.

8 3° As sangOes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢6es de mesma natureza
e relativas ao mesmo fato.

370 Expressdo utilizada por André Rosilho In: SUNDFELD, Carlos Ari. ROSILHO, André (org.). Tribunal de
Contas da Uni&o no Direito e na Realidade. 1. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2020

371 Coadunam desta tese: Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara. SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA,
Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas — Possibilidades e Limites. In:
SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes publicas e o seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 182-184.
SALLES, Alexandre Aroeira. FUNGHI, Luis Henrique Baeta. Substituicdo do regulador pelo controlador?
A fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido nos contratos de concessao rodoviaria. In: SUNDFELD,
Carlos Ari. ROSILHO, André (org.). Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade. 1. ed. Sdo
Paulo: Almedina, 2020, p. 296.
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de atos por terceiros e tomando medidas cautelares) por meio de parametros nao pautados pela
legalidade importaria em deslocar a discricionariedade que, por forca da Constitui¢do, € da
administracdo publica (que exerce funcdo administrativa) para o controlador (ao qual, por

obvio, compete fiscalizar, mas ndo gerir e administrar).

Admitir que o Tribunal viesse a sancionar ou a praticar atos de comando em funcéao da
constatacdo de supostas praticas ilegitimas ou antiecondmicas em matérias essencialmente
administrativas acabaria conferindo ao TCU a possibilidade de concretamente pressionar o
orgdo administrativo a incorporar suas preferéncias a praticas administrativas licitas, porém

dissonantes de suas opinides, isto €, distintas da sua visdo®"?.

Como bem coloca André Rosilho, nada impede — em verdade, é louvavel que o faca
— que o TCU, exercendo suas competéncias sob os parametros da legitimidade e
economicidade, especialmente na chamada fiscalizacdo operacional por meio das auditorias e
inspecOes, expeca recomendacdes, orientacdes ou mesmo diretrizes para o aprimoramento da
atividade administrativa, desde que tais atos ndo se revistam de qualquer carater cogente,
muito menos sob a ameaca de aplicacdo de sanc¢des®’>.
Para Jacoby Fernandes, essa limitacdo configura um dos principios do controle, qual
seja o principio da aderéncia a diretrizes e normas:

Muitas vezes, o agente de controle é tentado a se colocar em posicao de
substituir o administrador, confundindo o desempenho de sua funcéo. Ora, €
bem provavel que um agente de controle seja capaz de encontrar solugdo
mais 6tima do que a que foi aplicada, até porque tem a vantagem de chegar
apos o fato, aferindo as causas e consequéncias da decisao.

Novamente aqui hd estreita correlagdo entre gerir e controlar, corolario do
principio da segregacdo das funcgoes.

Quando busca o fiel cumprimento das normas e diretrizes, o érgdo de
controle também tolera, por dever de l6gica, um conjunto de interpretacdes
consideradas juridicamente razoaveis e a¢des que nao tiveram o rendimento
6timo, por terem sofrido os efeitos de fatores razoavelmente imprevistos®’.

A sua intervencgéo constitui medida excepcional pautada no seu papel constitucional.
E que o papel do TCU nobremente posto pela Constituicio Federal é de protecdo do erario

publico, quando é chamado a intervir no curso da gestdo administrativa tal como no curso de

372 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido - Competéncias, Jurisdi¢do e Instrumentos de Controle.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 337.

378 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas
— Possibilidades e Limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes publicas e o seu controle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 188. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido - Competéncias, Jurisdicdo e
Instrumentos de Controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 316-317.

374 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Cole¢do Jorge Ulisses Jacoby Fernandes de Direito Publico. Vol. 3
- Tribunais de contas no Brasil. 4 ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 47-49.
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uma licitacdo ou contratacdo é essencial que haja o respeito a autonomia e discricionaridade
do administrador pautado nas normas que regem a matéria, na medida que, em regra, as
contratacOes publicas visam atender a interesses do 6rgdo (interesses publicos secundérios) e
interesses da coletividade (interesses publicos primarios) e gozam de presuncdo de

legitimidade.

Trata-se de presungdes juris tantum que podem ser revertidas se — e somente se —
houver prova em sentido contrério, sendo da parte a quem interessa infirmar o ato o 6nus
probatorio®’®,

Por isso, 0 mérito da atuacdo discriciondria se sujeita a revisao, somente com prova
em sentido contrario, pois presume-se que um ato administrativo praticado sob a regéncia da
Lei 14.133/2021 pelo 6rgdo administrativo é legitimo. E mesmo nesses casos, considerados
0S Mais graves, que ensejam a extremada atuacdo do TCU, deve haver uma “autocontencao

dos poderes e grande deferéncia as escolhas de gestdo que ndo afrontaram a juridicidade™37®,

Como bem sintetiza Gabriel Heller®”’, os gestores publicos sdo dotados de
competéncias préprias para concretizar as finalidades postas pelo constituinte e pelo
legislador, sendo-lhes devida deferéncia para que desenvolvam suas atividades da maneira

gue reputarem adequada, contanto que na baliza da legalidade.

3.4.3. Controle sobre o parametro da economicidade e a Lei n® 14.133/2021

Nos valendo do conceito exposto por Jacoby Fernandes, citando José Nagel, o controle

da economicidade tem sido definido com pequenas varia¢fes, como o que:

[...]visa aferir a relacéo entre o custo e o beneficio das atividades e resultados
obtidos pelos administradores na gestdo orcamentéria, financeira e
patrimonial, pelos aspectos da eficiéncia e eficacia e a luz de critérios ou
parametros de desempenho. Posto que, nem tudo que é de custo reduzido
atende bem a coletividade.®”®

37 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 442 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2020, p. 161.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 342 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2019, p. 431

376 JACOBY FERNANDES, Op. Cit.

377 HELLER, Gabriel. Controle externo e separacdo de poderes na constituicio de 1988: fundamentos e
eficdcia juridica das determinagdes e recomendacfes do Tribunal de Contas. 2019. p. 143 f. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia (UNICEUB), Brasilia, 2019.

378 NAGEL, José. Normas gerais sobre fiscalizacdo e julgamento a cargo do TCU. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, n° 74, 1997. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br>. Acesso em: 22 out. 2021.
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Assim como o parametro anterior, 0 que ocorre na préatica, € que “aferir a relagdao
entre o custo e o beneficio” e “pelos aspectos de eficiéncia ¢ eficacia” sdo expressdes muito
subjetivas, razoavelmente abstratas, o que torna o aspecto “econémico” um ponto sensivel

sobre a competéncia do controle no ambito das contratacdes publicas.

A principio, a inclusdo do parametro de economicidade poderia induzir a um controle
de mérito, uma vez que é necessario para verificar sobre o aspecto econémico da decisao
escolhida se é esta, dentre as opgdes do administrador (discricionariedade), uma deciséo

economicamente adequada.

Isto é, para que o Tribunal afira se um procedimento licitatério foi econémico ou
houve uma relagdo equilibrada entre custo e beneficio deve adentrar em uma andlise especifica
sobre o que foi - ou ndo, benéfico ao 6rgado, o que inclui uma complexa e profunda analise de
interesse publico sob os aspectos primarios e secundarios, em relacdo ao valor despendido.
Entendemos, no entanto, que na seara das licitagdes e contratacfes publicas o parametro da

economicidade é deveras limitado pela norma que rege a matéria.

Isso porque a Lei n®14.133/20213%° estabeleceu de forma acurada procedimentos para
que a Administracdo Publica selecione a proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso para si, o que significa que a relagdo “custo-beneficio” segue os ditames desta lei

em matéria de licitacOes e contratos.

As possibilidades de escolha e tomada de decisdes neste tema sdo postas pela prépria
lei para que a Administracdo possa escolher pelo que entende mais adequado. Escolhas que,
conforme exposto alhures, encontram também seus limites na propria lei, em regulamentos
(caso haja), na observancia dos principios e impBGe a necessidade de motivacdo do

administrador.

Além disso, o proprio legislador dispds que as licitagdes e contratacbes buscam, ndo
SO a proposta mais vantajosa e o dispéndio de recursos que propiciem maior eficacia e
economicidade ao erario a luz do interesse publico, mas sdo também um instrumento para
politicas publicas e fomento®°. Portanto, o parametro da economicidade ndo é limitado pela

afericdo do custo-beneficio, mas, repisa-se: pela observancia aos ditames legais.

379 Art. 11. O processo licitatdrio tem por objetivos: | - assegurar a sele¢do da proposta apta a gerar o resultado
de contratacdo mais vantajoso para a Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;
380 Prova disso sdo os dispositivos da Lei n° 14.133/2021 que estabelecem: como um dos objetivos da licitagdo
a garantia do desenvolvimento nacional sustentavel (art. 11, 1V); o fomento ao uso da méao de obra prisional e
das vitimas de violéncia doméstica (art. 25, 89°), a possibilidade estabelecer margem de preferéncia para bens
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Cita-se a exemplo, a preferéncia as microempresas e empresas de pequeno porte
estabelecida pela Lei Complementar n°® 123/2006, onde a Administragdo deve contratar
empresas definidas neste rol se a proposta for de até 10% (dez por cento) superiores a proposta

mais bem classificada®®.

Desta forma, nos filiando a tese de Rodrigo Pinto de Campos e Carlos Ari Sundfeld,
entendemos que o controle do Tribunal de Contas da Unido acerca do parametro econdémico
no ambito das licitacbes e contratacdes publicas regidas pela Lei n° 14.133/2021 é limitado
porque:

(@) a maneira prevista pelo ordenamento juridico brasileiro para a
determinagdo dos pregos adequados dos contratos administrativos é a
realizacdo de prévia e regular licitacdo; isto é: se houve certame licitatério
regularmente processado, o0s precos dele advindos s@o os melhores que se
poderia ter obtido naquele momento e naquelas condigdes, fruto das

estratégias empresariais empregadas por cada licitante e do conjunto de
fatores influentes na precificagdo aquela altura; e

(b) a competéncia para a afericdo da legitimidade dos pregos constantes das
propostas comerciais formuladas pelos particulares da Administragdo
Publica, e 0 momento de seu exercicio é previsto na legislacéo, previamente
a celebracéo do contrato®?,

Neste aspecto, entendemos que ndo cabe ao Tribunal analisar sob sua perspectiva o
que seria 0 melhor custo-beneficio acerca dos procedimentos dispostos na Lei n® 14.133/2021,
precisamente porque a lei ja cuidou de definir o que é a proposta mais vantajosa.

Esse posicionamento ndo é o adotado pelo Tribunal: por vezes, o TCU extrapola suas
competéncias, como alerta Floriano Marques de Azevedo®:, ao emitir opinides,

recomendacdes, exigéncias ou proibi¢cdes que, mesmo sem dizé-lo, se baseiam ndo em razdes

manufaturados e servigos nacionais e para bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis (art. 26); a
possibilidade de restricdo de procedimento as startups (art. 81, §4°), a preferéncia as microempresas e empresas
de pequeno porte (art.4°).

3L Art. 44. Nas licitagdes serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratagdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte. (Vide Lein® 14.133, de 2021)

8§ 1° Entende-se por empate aquelas situagdes em que as propostas apresentadas pelas microempresas e empresas
de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem classificada.

§ 2° Na modalidade de pregédo, o intervalo percentual estabelecido no § 1° deste artigo sera de até 5% (cinco por
cento) superior ao melhor preco.

382 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto de. O Tribunal de Contas e os precos dos contratos
administrativos. Revista Sintese Responsabilidade Publica, Sdo Paulo: 10B, ano 1, n.° 04, p. 9-14, ISSN2236-
3033, ago./set., 2011. P.4.

383 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, PALMA, Juliana, MORENO, Mais (Org.). Observatério do
Controle da Administracdo Publica: Relatdrio de pesquisa bianual — O Controle das Agéncias Reguladoras
pelo Tribunal de Contas da Unido. S&o Paulo: Universidade de S&o Paulo, 2019. 183 p.
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juridicas, mas em raz@es politicas, isto &, em convic¢des de seus agentes quanto as decisdes

administrativas que seriam mais convenientes ou oportunas®.

Essa atuacdo tem dado ensejo a diagnosticos segundo os quais 0 6rgdo de controle
estaria tentando capturar as politicas publicas e assumir indevidamente a discricionariedade
dos gestores, agindo como "gestor de segundo grau"®® e ainda, legislando, inclusive,

sobrepondo-se a lei!

Cita-se outro exemplo, de caso recente®®, onde a unidade técnica do tribunal
suspeitou haver sobrepreco na contratacdo de materiais, equipamentos e servigos pela
Petrobras pois o valor de referéncia utilizado era supostamente inadequado de acordo com a
metodologia utilizada pelo TCU para aferir o valor de referéncia. Metodologia esta que néo
consta da lei.

Apds a apresentacdo de justificativas técnicas pelos responsaveis, a unidade técnica
reconheceu a inadequacdo do método de célculo por ela utilizado. Ocorre que a unidade
decidiu entdo utilizar um novo método de céalculo, chegando a um novo orgamento paradigma
(item 121) e concluiu que por este novo método houve sobre preco (menor do que o
inicialmente apontado, mas ainda sobrepreco). O novo paradigma foi a proposta
desclassificada pela Petrobras por considerar o preco inexequivel e propds julgar irregulares
as contas além de condenar os responsaveis em débito de forma solidaria, pelo dano
equivalente a diferenca entre o valor da proposta contratada e o valor da proposta ajustada da
empresa desclassificada. Felizmente, o Ministro-Relator divergiu da unidade técnica,

merecendo transcri¢do o seguinte trecho de seu voto:

Em sintese, ndo me parece seguro, para garantir uma condenacao justa, 0
método sugerido pela SeinfraElétrica, de adocdo do preco de uma outra
proposta de licitante como referencial de preco. Ainda que a intengdo tenha
sido afastar qualquer critica ao referencial antes adotado, a metodologia
destoa da préatica desta Casa.

Assim, frente & auséncia de outro referencial que possa ser adotado, ante as
dificuldades encontradas pela unidade técnica, reforgo que ndo ha seguranca
para se afirmar se ha e qual seria o possivel prejuizo atrelado ao Contrato
0800.0040676.08.2. Como dito, ndo é possivel nem mesmo afirmar que o
débito sugerido pela unidade técnica atende ao que dispde o art. 210, § 1°,
inciso 11, do Regimento Interno do TCU.

384 Cita-se a exemplo o Acorddo n° 2.901/2016-Plenario, onde o TCU condenou em débito e multa o 6rgéo e a
empresa contratada por entender que o valor estava acima do mercado, ainda que a proposta da contratada tenha
ficado abaixo do limite do orgamento base do poder publico. Chama atencdo que o proprio MP/TCU entendeu
que o parametro usado pela unidade técnica ndo era 0 mais adequado, sugerindo o uso de outro parametro.

385 Expressdo utilizada por Carlos Ari Sundfeld. Op. Cit.

386 Acdrddo n° 1.093/ 2021- Plenario. Relator Ministro Vital do Rego.
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Por todo exposto, posiciono-me por afastar o potencial prejuizo apontado e
julgar regulares as contas da empresa contratada, dos responsaveis pela
elaboracdo do orgamento base da Petrobras, dos integrantes da comisséo de
licitacdo e do representante da Estatal que assinou o contrato.

Perceba a tamanha inseguranca que o posicionamento da unidade técnica acaba por
gerar: ora se utiliza uma metodologia, ora outra. Ainda sobre esse caso importante mencionar
que o primeiro metodo utilizado pela unidade técnica do Tribunal somente foi verificado
inviavel apos a apresentacéo de defesa, elementos adicionais e, ainda, outros documentos pela
empresa. E mesmo assim a unidade técnica prop6s a condenacao dos responsaveis inclusive,

com multa e débito.

Veja, ndo € legitimo supor a ocorréncia de desvios de conduta na relacdo entre
licitantes, ou entre eles e as autoridades administrativas, somente pelo fato de os precos
obtidos no certame serem superiores aos constantes de uma tabela de referéncia do Tribunal

de Contas.

Como bem asseveram Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pinto Campos®” “pre¢os
podem ser altos por razdes momentaneas de mercado, como 0 excesso de demanda, e por falta
de interesse de um numero significativo de empresas, sem que isso tenha algo a ver com
acertos escusos”. Complementam ainda que “Administracdo tem de contratar pelos pregos
que pode obter, com processos limpos. E isso o que diz a lei. Nada ha de ilicito em precos
que, segundo o critério de alguém, sejam considerados altos”.

Ainda neste sentido, a propria Lei n°® 14.133/2021, estabelece a diferenca entre
“sobrepreco” que é o preco acima do mercado e que ndo significa, de pronto, uma
irregularidade, do “superfaturamento’® que é caracterizado por “dano” a administragdo e
caracteriza-se por medi¢cdes em quantidade superiores ao efetivamente executado, deficiéncias
e alteracdes que resultem em diminuicdo da qualidade, entre outros. Veja: nada de precos

acima de uma referéncia estabelecida pelo proprio TCU, para condenar empresas e gestores.

Na teoria, permanece 0 posicionamento de que, se a administracdo, na pessoa do
agente publico, obedeceu aos ditames legais, v.g. realizou pesquisa de precos e conduziu 0

processo nos ditames da Lei n®14.133/2021, nao poderia o0 TCU sanciona-lo. Na pratica o que

387 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMPOS, Rodrigo Pinto de. O Tribunal de Contas e o preco dos contratos
administrativos. In; SUNDFELD, Carlos Ari. Contratacgdes publicas e o seu controle. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 223.

388 Art. 6° LVI e LVII.
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ocorre € que o Tribunal de Contas fixa parametros préprios®® de afericdo de economicidade e

se a administracdo ndo os segue, é punida.

A maneira prevista pelo ordenamento juridico brasileiro para a determinacdo dos
precos adequados dos contratos administrativos €, em regra, a realizacdo de prévia e regular
licitacdo; isto é, se houve certame licitatério regularmente  processado, os precos dele
advindos sdo os melhores que se poderia ter obtido naquele momento, fruto das estratégias
empresariais empregadas por cada licitante e do conjunto de fatores influentes na precificagao

aquela altura.

Ademais, a competéncia para a aferi¢do da legitimidade dos precos constantes das
propostas formuladas pelos licitantes € da administracdo que na pessoa do agente da licitacdo

suporta 0 onus de ter de decidir.

E aqui prevalece o que ja expomos nos parametros anteriores: os Tribunais de Contas
tém, sim, competéncia para apurar a eventual ocorréncia de abusos no exercicio pelos gestores
publicos, de sua tarefa de decidir quanto a precos de contratos administrativos. Mas essa

apuracao tem de partir da analise dos ditames legais.

Sobre este pardmetro, portanto, a luz da Lei n°® 14.133/2021 e da autonomia

administrativa do érgdo, os poderes do Tribunal sdo limitados.

Ou seja, entendemos que o controle sobre o0 pardmetro da economicidade se encontra
limitado no ambito das licitacdes e contratacdes publicas pela Lei que rege a matéria. Da
mesma forma do pardmetro anterior, para este caso, entendemos que se as disposicdes legais
forem cumpridas (pardmetro de legalidade) somente cabe ao Tribunal se valer do denominado
“controle preventivo” proferindo recomendagdes e alertas que na esteira do art 170, inc. 1l
devem oportunizar a manifestacdo do Orgdo para verificar sobre a possibilidade de

implementar tais recomendacdes.

389 Cita-se como outro exemplo o Acdrddo n° 2.400/2006 — Plenario que dispde que a pesquisa de precos a ser
efetivada pelos gestores do Ministério, em conjunto com as contratadas, deve se amoldar aos parametros
considerados validos pelo Tribunal. Cita-se ainda, o0 Acordao n® 1267/2019 — Plenéario de Relatoria do Ministro
Aroldo Cedraz, onde o Tribunal utilizou para verificar se o valor estava compativel com o0 mercado o Sistema de
Custos Referenciais de Obra (SICRO). Ocorre que hé época (1996) ndo havia nenhuma disposicao legal acerca
do SICRO como tabela de referéncia, mas na visao do TCU “isso nio tira sua legitimidade como ferramenta para
verifica¢ao dos pregos de mercado”.
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4. PODERES DO TCU EM MATERIA DE CONTRATACOES
PUBLICAS

O presente capitulo destina-se a analisar quais sdo os poderes dados ao TCU para que
exerca sua fungéo de 6rgédo de controle, fiscalizando as contratagdes publicas regidas pela Lei
n® 14.133/2021, isto é, quais sdo as competéncias fixadas pelo ordenamento juridico para que

o Tribunal atue e sobre quem este pode atuar.

Para tanto, como visto alhures, o meio pelo qual o Tribunal desempenha suas
competéncias € denominado de processo e sdo asseguradas garantias aqueles que estdo sob
sua jurisdicdo, por forca do regime juridico que rege a matéria.

Nesta senda, em matéria de licitacbes e contratos publicos cabe ao Tribunal realizar
diligéncias perante o 6rgdo licitante para verificar indicios de irregularidades ou ilegalidades,

pode fazé-lo na forma do exposto no item 3.2.: mediante provocagao ou de oficio.

Sobre a realizacdo de diligéncias pelo Tribunal, a Lei n® 14.133/2021 expressamente
prevé que, para realizacdo de suas atividades, os 6rgdos de controle deverdo ter acesso
irrestrito aos documentos e as informacdes necessarias a realizacdo dos trabalhos, inclusive
aos documentos classificados pelo 6rgdo ou entidade nos termos como sigilosos®®. 1sso
significa que, ao Tribunal, devem ser fornecidos todos os documentos necessarios para que

proceda a sua analise.

Dispde o RITCU®*! sobre o tema que, verificado procedimento de que possa resultar
dano ao erario ou irregularidade grave, no curso da fiscalizagdo, a equipe representard, desde
logo, com suporte em elementos concretos e convincentes, ao dirigente da unidade técnica,

0 qual submetera a matéria ao respectivo relator, com parecer conclusivo.

Aqui, importante rememorar que, conforme exposto no capitulo anterior, 0s poderes
dados ao TCU no exercicio do controle corretivo diferenciam-se do controle repressivo. Na
primeira espécie de controle, é possivel obstar a continuidade de um ato ilegal ou sané-lo, a
depender da gravidade do ato praticado, inclusive, a Lei n® 14.133/20213%? permite ao Tribunal

sustar a continuidade de um processo licitatério obstando sua continuacao.

Ja no controle repressivo, em regra, o ato ja foi consumado, ndo sendo possivel

utilizar de medidas para sana-lo, cabendo ao Tribunal buscar o ressarcimento ao erario -

30 Art. 169, §2°.
1 Art. 246.
392 Art. 171. 81°.
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quando houver dano e, sancionar os responsaveis em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas. Sendo, no entanto, passivel convalidar o ato, ou manter os efeitos,
devem essas possibilidades também serem consideradas na decisdo, conforme consta do

paragrafo Unico do art. 21 da LINDB.

Como se V&, o Tribunal detém importantes competéncias em matéria de contratacdes
publicas. Exatamente pelas consequéncias praticas dessas competéncias, a Lei n°
14.133/20213% buscou trazer expressamente a necessidade de que a Corte de Contas analise,
sobre os critérios de oportunidade e conveniéncia, as consequéncias de sua intervencdo. No
mesmo sentido dispde o art. 21 da LINDB ao determinar que a decisdo deve indicar de modo

expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Além disso, a Lei n® 14.133/2021 ainda cuidou de dispor em seu art. 171 a
necessidade de o Tribunal viabilizar oportunidade de manifestagdo aos gestores sobre
possiveis propostas de encaminhamento que terdo impacto significativo nas rotinas de
trabalho e a adogdo de procedimentos objetivos e imparciais e elaboracdo de relatérios

tecnicamente fundamentados.

Desta feita, a luz da Constituicdo Federal, da Lei n°® 14.133/2021 e da Lei Organica

e Regimento Interno do TCU, cabe ao Tribunal, de forma sucinta:

a) assinar prazo para que o0 Orgdao na pessoa do responsavel adote
providéncias para sanar a ilegalidade®*;

b) em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erario, ao
interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, poderd, de oficio ou

mediante provocacéo, adotar medida cautelar®®;

c) sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a

decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal®*®®;

393 Art. 170.

3% Na forma do Art. 71, inc. IX da CF e da Lei n° 8.443/1992 que estabelece: Art. 45. Verificada a ilegalidade
de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida no Regimento Interno, assinara prazo para que o responsavel
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicagdo expressa dos dispositivos a
serem observados.

3% Na forma do art. 171 §1° da Lei n° 14.133/2021 e art. 44 da Lei n® 8.443/1992.

3% Na forma do art. 71, inc. X da CF e §1. do art. 45 da Lei n° 8.443/1992.
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d) no caso de contrato, comunicar ao Congresso Nacional para que

proceda a sustacao®’;

e) aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras

cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario%;

f) julgar contas®®, inclusive, determinando o ressarcimento do débito ao
erario;
g) representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos

apurados*®,

Caso as providéncias ndo sejam realizadas ou as razGes de justificativa ndo sejam
aceitas, pode o Tribunal na forma do inc. Il do 81° do art. 45 e in. Il do art. 58 da Lei n°
8443/1992, aplicar multa.

A execucdo de atos de comando*®* ou por meio do exercicio de "competéncias
corretivas” se da mediante as determinac6es que devem fixar prazo para adogdo das medidas,
sdo deliberacBes de natureza mandamental que impde ao destinatario a adogdo, em prazo
fixado, de providéncias concretas e imediatas com a finalidade de prevenir, corrigir
irregularidade, remover seus efeitos ou abster-se de executar atos irregulares*®?. As
determinacOes tém maior poder de coacdo, haja vista a previsdo de san¢fes*®, caso sejam
descumpridas.

Ja as recomendac0es, estas podem ser entendidas como sugestdes ou adverténcias
aos administrados, que normalmente ndo ddo ensejo a penalidades diretas, salvo se

reiteradamente ignoradas. S&o conceituadas pelo TCU** como deliberagbes de natureza

397 Art. 71 § 1° No caso de contrato, o ato de sustacéo serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis e §2. do art. 45 da Lei n° 8.443/1992.

3% Estabelece a Constituicdo Federal: Art. 71. VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario; e a Lei n° 8.443/1992 estabelece em seu art. 1° inc. IX - aplicar aos
responsaveis as sangOes previstas nos arts. 57 a 61 desta Lei;

399 Art. 71 [...] I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes 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 publico; ARt 1°, inc. | da LOTCU.

400 Art, 71. XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

401 André Rosilho utiliza em sua obra, a nomenclatura “atos de comando” gue ao NOSso ver equiparam-se as
determinac0es proferidas pelo 6rgéo.

402 Na forma que dispde o art. 2°, inc. | da Resolugdo n° 315/2020 - TCU.

403 Art. 268, incs. 1V, VIl e VIII, do Regimento Interno do TCU..

404 Na forma que dispde o art. 2°, inc. 111 da Resolugéo n° 315/2020 - TCU.
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colaborativa que apresenta ao destinatario oportunidades de melhoria, com a finalidade de

contribuir para o aperfeicoamento da gestdo ou dos programas e acdes de governo.

E por fim, existe a figura da “ciéncia” da deliberacdo de natureza declaratoria que
cientifica o destinatario sobre a ocorréncia de irregularidade, quando as circunstancias nao
exigirem providéncias concretas e imediatas, sendo suficiente, para fins do controle, induzir
a prevencdo de situagdes futuras andlogas*®; ¢ utilizada quando constatadas falhas formais ou
descumprimento de leis, normas ou jurisprudéncia que ndo ensejem aplicacdo de multa aos

responsaveis.

Uma interessante inovacdo advinda da Resolucdo n° 315/2020 do TCU € o que o
Tribunal denominou de “Construcdo Participativa das Deliberagdes”, onde na forma do
disposto em seu art. 14, a unidade técnica instrutiva deve oportunizar aos destinatarios das
deliberacbes a apresentacdo de comentarios sobre as propostas de determinacdo e/ou
recomendacdo, solicitando, em prazo compativel, informagdes quanto as consequéncias

praticas da implementacdo das medidas aventadas e eventuais alternativas.

A resolucdo representa ainda, uma boa pratica, porque na visao de André Rosilho*®®
o Tribunal, em certos casos, teria procurado atribuir efeito cogente a recomendacdes,
aproximando-as, na pratica, de determinacgdes, com o advento da resolucéo, ao definir o objeto
de cada tipo de deliberacdo também tipifica quando e como estas sdo aplicadas, isto &,

promove seguranca juridica aos jurisdicionados.

Além disso, o art. 11, inc. 11 §1° e 2° da mesma norma infralegal, prevé a necessidade
de que as recomendacdes sejam baseadas em “critérios, tais como leis, regulamentos, boas
praticas e técnicas de comparacdo (benchmarks)” e “agregue valor a unidade jurisdicionada,
baixando custos, simplificando processos de trabalho e aprimorando a eficacia dos servigos”,
0 que demonstra a observancia a LINDB na medida que seu art. 20 estabelece que as

autoridades deverdo considerar “consequéncias praticas da decisao”.

A seguir, abordaremos como operam-se essas competéncias do Tribunal de Contas

da Unido em matéria de contratacdes publicas.

405 Art. 29, inc. 11 da Resolugéo n® 315/2020 - TCU.

406 ROSILHO, André. Simplificagdo do controle pelo Tribunal de Contas da Unio. Jota. 06 de maio de 2020.
Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/05/Andr%C3%A90605.pdf. Acesso em 5 de
nov. 2021.



https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/05/Andr%C3%A90605.pdf
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4.1.Analise da gravidade do ato praticado

O primeiro passo para que se possa estabelecer qual € o instrumento cabivel ao
Tribunal de Contas da Unido para que atue sobre as contratacBes publicas é analisar a
gravidade do ato praticado. Isso porque, atos considerados como falta de carater formal ou
impropriedade exigem uma atuacdo comedida do Tribunal de Contas da Unido, ja atos

considerados ilegais ou irregulares comportam uma atuagdo mais impositiva do Tribunal.

Da mesma forma, em relacéo ao sujeito que praticou tais atos, & necessario verificar

sua conduta, isso porgue so € possivel sanciona-lo no caso de dolo ou erro grosseiro.

Além disso, na forma do art. 170 da Lei n°® 14.133/2021, essa analise deve pautar-se
nos critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco. Atos eivados de iminente risco
permitem que a Corte de Contas utilize de medidas para obsta-los. Abordaremos estes temas

na sequéncia.

4.1.1. Impropriedades formais

As denominadas impropriedades formais, por ndo serem configuradas como atos
contralegem, limitam o TCU no sentido de que este pode apenas exercer o controle
preventivo, como defendido neste estudo, isto é, proferir recomendag6es ou dar ciéncia*’ ao
6rgao administrativo e ainda, na forma do art. 171, inc. | da Lei © 14.133/2021, devem para
tanto, viabilizar a oportunidade para que o 6rgao se manifeste sobre as possiveis propostas de

encaminhamento. Nesta esteira, dispde o art. 169 do mesmo diploma legal:
Art. 169§ 3°[...]
I - qguando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para
0 Seu saneamento e para a mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia,

preferencialmente com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a
capacitacdo dos agentes publicos responsaveis;

Observe que o controle exercido pelo TCU nesta hipotese é o denominado preventivo
na medida em que visa obstar a “nova ocorréncia” da impropriedade e aqui, a0 nosso ver,
prevalece todo o exposto no capitulo anterior no sentido da deferéncia a autonomia

administrativa do érgdo. Sobre o tema, dispde o RITCU que:

Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagdo de atos e contratos,
o relator ou o Tribunal:

[.]

407 330 estes os instrumentos postos ao TCU, na forma da Resolugéo n® 315/2020, para prevenir casos futuros ou
gue possuem natureza colaborativa.
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Il — determinara a adoc¢do de providéncias corretivas por parte do responsavel
ou de quem lhe haja sucedido quando verificadas tdo somente falhas de
natureza formal ou outras impropriedades que ndo ensejem a aplicagéo de
multa aos responsaveis ou que ndo configurem indicios de débito e o
arquivamento ou apensamento do processo as respectivas contas, sem prejuizo
do monitoramento do cumprimento das determinacdes;

Il — recomendaré a adogéo de providéncias quando verificadas oportunidades
de melhoria de desempenho, encaminhando os autos a unidade técnica
competente, para fins de monitoramento do cumprimento das determinacdes;

Consta do inc. Il deste dispositivo a expressdo “determinara”, que para nos, diverge
do dispositivo constante da Lei n® 14.133/2021 e da tese aqui adotada, na medida em que
determinacOes séo de carater coercitivo e 0 ndo cumprimento pode acarretar san¢do. Também
diverge da propria resolucdo do Tribunal na medida em que o instrumento para “falhas formais
ou descumprimento de leis, normas ou jurisprudéncia que ndo ensejem aplicacdo de multa aos

responsaveis” ¢ a ciéncia*®.

A despeito disso, em diversas oportunidades*®, o Tribunal tem se pronunciado no
sentido de que “ndo se anula o procedimento diante de meras omissdes ou irregularidades
formais na documentacdo ou nas propostas desde que, por sua irrelevancia, ndo causem

prejuizo a Administragdo ou aos licitantes”.

Pelos normativos supracitados, entendemos que o posicionamento do Tribunal de
ndo anular o certame por conta de falhas formais é correto, mas que também nao poderia
proferir nenhum ato de comando no bojo do certame por este motivo, na medida que, falhas
meramente formais, ao nosso ver, ndo exigem providéncias concretas e imediatas, sendo
suficiente, para fins do controle, induzir a prevencao de situacGes futuras analogas, exercer,

portanto, controle preventivo.

A seguir verificaremos as competéncias para o Tribunal agir em caso de ilegalidade

em procedimentos licitatorios e em contratos.

4.1.2. Da verificacdo e sustacdo de ato ilegal

Compete ainda, ao Tribunal, na forma da Constituigdo, “assinar prazo para que o
0rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada

ilegalidade” e ainda “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou

408 Art. 29, inc. 11 da Resolugéo n® 315/2020 - TCU.
409 Neste sentido: Decisdo n° 178/96 - Plenario, Ata n® 14/96, Decisdo n° 367/95 - Plenario - Ata n® 35/95, Decisdo
n° 681/2000 - Plenario, Ata n° 33/2000 e Decisdo n° 17/2001 - Plenario, Ata n° 02/2001.
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irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras

cominag¢des, multa proporcional ao dano causado ao erario”.

Sobre este tema André Rosilho*'? entende que o Tribunal de Contas tem a competéncia
para estabelecer prazo para adocao de providéncias necessarias a eliminacéo de ilegalidades.
Caso contrério, cabe-lhe “sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando
a decisdo a Camara dos Deputados ¢ ao Senado Federal”, isto ¢, as expressdes “assinar prazo”
e “se ndo atendido” na visao do autor, significam que a possibilidade do TCU de sustar atos
sO pode ocorrer caso a Administracdo ndo atenda, dentro do prazo, as providéncias exaradas

pelo 6rgao.

Nesse sentido, nesta hipotese, a forma como o TCU profere sua decisdo é por meio da
determinacdo que, como ja visto, possui carater coercitivo (ato de comando) na medida em
que impde ao destinatario a adogdo, em prazo fixado, de providéncias concretas e imediatas
com a finalidade de corrigir ilegalidade. Portanto, o instrumento cabivel para o Tribunal agir
em um procedimento licitatdrio se verificada ilegalidade é assinar prazo para que o érgdo ou

entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei.

A sustacdo do ato, desta feita, ndo é admissivel se o0 TCU ndo houver fixado prazo
razoavel para seu saneamento, tendo sido a Administracao devida e previamente intimada para
fazé-lo. A prévia oitiva da Administracéo, por ocasido da indicacdo do prazo para a corre¢ao
da irregularidade apontada, como aponta Barroso*!, é, portanto, indispensavel a
caracterizacdo da hipotese que habilita o TCU a determinada a sustacdo do ato impugnado.

Sobre a natureza da sustacao de atos, Jacoby Fernandes*? entende que a sustacdo pode
se dar de forma cautelar ou definitiva: terd natureza meramente cautelar, quando determinada
no curso de um processo, visando resguardar o patrimonio puablico; natureza decisoria
definitiva quando as providéncias forem incompativeis com a continuidade do ato.

Para Eduardo Jorddo*'? a sustagdo condiz precisamente em uma medida cautelar pois:
nédo anula o ato administrativo nem decide definitivamente sobre sua regularidade. Consiste

em providéncia para evitar que se realizem os efeitos de ato que causaria danos ao erario

410 ROSILHO: André. Op. Cit, p. 266.

411 BARROSO, Luis Roberto. Tribunais de Contas: Algumas competéncias controvertidas. In: Temas de Direito
Constitucional. 22 ed., t. I. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 237.

412 Jacoby Fernandes. Op. Cit. p. 567.

43 JORDAO, Eduardo. Quanto e qual poder de cautela para o TCU? Jota. Disponivel em:
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/01/02.01.20-Quanto-e-qual-poder-de-cautela-para-o-TCU_-
JOTA-Info.pdf. Acesso em 1 de nov. 2021.



https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/01/02.01.20-Quanto-e-qual-poder-de-cautela-para-o-TCU_-JOTA-Info.pdf
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/01/02.01.20-Quanto-e-qual-poder-de-cautela-para-o-TCU_-JOTA-Info.pdf
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publico até a solucédo definitiva da questdo — medida cautelar, portanto. Mas ndo uma cautelar
inaudita altera parte.

A divergéncia entre Jordao e Jacoby reside na analise préatica dos efeitos da sustacéo:
é que efetivamente sustar ndo significa anular, mas como antes da edicdo da Lei n°
14.133/2021 ndo havia prazo para o Tribunal de Contas da Unido decidisse sobre 0 mérito do
ato sustado, como por exemplo, no caso de um procedimento licitatério, muitas vezes o 6rgao
administrativo preferia iniciar outro procedimento, o que acabaria por tornar definitiva a
sustacéo.

Entendemos ainda, que a sustacdo do ato € cabivel apenas quando ha a possibilidade
de correcdo; se ndo ha essa possibilidade deve o Tribunal determinar que o 6rgéo anule o ato.
Nesta senda, entendemos que a sustacdo tem natureza exclusivamente* cautelar e, portanto,
indispensaveis 0s pressupostos do periculum in mora e o fumus boni iuris.

Ja quanto a necessidade de ouvir o 6rgdo ou adotar medida cautelar inaudita altera
parte, a discusséo cinge-se na redacdo do seguinte dispositivo do RITCU:

Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hip6tese do art. 28, inciso XVI, o
Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erério
ou a direito alheio ou de risco de ineficicia da decisdo de mérito, poderd, de
oficio ou mediante provocacéo, adotar medida cautelar, com ou sem a prévia
oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspenséo do ato
ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal decida sobre o0 mérito da
questdo suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443, de 1992415,

Isto é, da leitura do dispositivo poderia o Tribunal adotar a medida cautelar “com ou

sem a prévia oitiva da parte”. Poderia, entdo, proferir uma liminar inaudita altera partes.

O STF se pronunciou sobre a constitucionalidade desse dispositivo*'® entendendo
que o TCU detém competéncias implicitas*'’ para expedicdo de medidas cautelares para
prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas decisdes, quando presentes 0s

414 Esse entendimento néo é unissono, Francisco Sérgio Maia Alves, por exemplo, entende que faltam & sustacédo
duas das caracteristicas principais das deliberacdes acautelatérias: a adocdo mediante cognicdo rasteira e a
finalidade de resguardar a efetividade de uma decisdo posterior de mérito. Para ele, a sustacdo, do contrato
implica em impedir definitivamente sua continuidade, cabendo & Administracdo, caso tenha interesse em
satisfazer a prestacdo publica pertinente, proceder a novo procedimento de contratagdo. O ato de sustacdo opera
no plano da eficécia do contrato administrativo, constituindo hipotese ensejadora de sua extingdo, por gerar o
dever de anular. ALVES, Francisco Sérgio Maia. Controle corretivo de contratos de obras publicas efetuado
pelo TCU e pelo Congresso Nacional: marco juridico e analise empirica de sua eficacia. 2016. 201 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento, Centro Universitario de
Brasilia, Brasilia, 2016, p. 63-65

415 Trecho em negrito ndo consta do original.

416 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS n° 24.510-7/DF. Relatora: Ministra Ellen Gracie. Diério da Justica
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 nov. 2003.

417 Advinda da teoria dos poderes implicitos originada no ordenamento juridico dos EUA a partir do precedente
McCulloch x Maryland. Com base nesta teoria, 0 Ministro prop8e que a Constituicdo seja interpretada de modo
a expandir os poderes do TCU que tenham natureza instrumental — a tutela cautelar seria, em sua visdo, um
instrumento necessario e compativel com o sistema de controle externo.
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pressupostos de temor plausivel diante de iminente ofensa a ordem juridica (fumus boni iuris),
em prejuizo do erario ou de terceiro, e de perigo na demora (periculum in mora), inclusive
inaudita altera partes, poder imanente a jurisdicdo, tendo por base constitucional o inciso
XXXV do artigo 5°.

Destaca-se que ficou vencido o Ministro Carlos Ayres Britto que, como afirmou o
Ministro SepUlveda Pertence na sessdo*®, “é um especialista em matéria de Tribunal de
Contas”. Isto € relevante pois entendemos que o posicionamento vencido do Ministro Carlos
Ayres Britto no sentido de que, tem, sim, 0 TCU competéncia para sustar atos, mas encontra-
se vinculado pelo texto constitucional pelo qual dispde que deve, antes, assinar prazo, parece
ser a correta compreensao do dispositivo constitucional no sentido de que o ato somente pode

ser sustado, caso ndo ocorra a corregdo da irregularidade no prazo assinalado®®.

Entender em sentido contrario, como coloca Eduardo Jorddo é desmantelar e ignorar
a sistematica especifica que a propria Constituicdo previu para a hipotese de sustacdo de

atos*?,

Observe que, nesta senda, a doutrina reconhece a sustacdo de ato como uma medida
cautelar na medida em que visa obstar a continuidade do ato, de propésito instrumental, ndo
definitivo*!. A questdo que para nos subsiste é no fato de dever ou ndo oportunizar que o
6rgdo se manifeste antes da sustacdo do ato.

E que a sistematica do TCU implica em determinar ao 6rgdo administrativo para que
execute as providéncias estabelecidas; a competéncia para controlar ndo compreende a

competéncia para exercitar diretamente as atribuicdes objeto desse controle. Trata-se de um

418 Consta do seu voto no MS n° 24.510-7/DF, p.33.

419 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o - Competéncias, Jurisdicdo e Instrumentos de Controle.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 267-270.

40 JORDAO, Eduardo. Quanto e qual poder de cautela para o TCU? Jota. Disponivel em:
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/01/02.01.20-Quanto-e-qual-poder-de-cautela-para-o-TCU_-
JOTA-Info.pdf. Acesso em 1 de nov. 2021.

421 NETO, Giuseppe Giamundo. As garantias no processo no Tribunal de Contas da Uni&o. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019, p. 150-152. CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico
da cautelaridade administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 161-162. DECOMAIN, Pedro Roberto.
Tribunais de contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 127.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos. 182 ed.. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 1598. SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias
de Controle dos Tribunais de Contas — Possibilidades e Limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratacdes
publicas e o seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 197. JORDAO, Eduardo. A intervencéo do Tribunal
de Contas da Unido sobre Editais de licitacdo ndo publicados: controlador ou administrador? In:
SUNDFELD, Carlos Ari. ROSILHO, André (org.). Tribunal de Contas da Uni&o no Direito e na Realidade.
1. ed. S&o Paulo: Almedina, 2020, p. 343.



https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/01/02.01.20-Quanto-e-qual-poder-de-cautela-para-o-TCU_-JOTA-Info.pdf
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/01/02.01.20-Quanto-e-qual-poder-de-cautela-para-o-TCU_-JOTA-Info.pdf
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postulado fundamental decorrente da segregacao de funces estatais, por isso, o Tribunal deve

assinar prazo para que o 6rgao tome as providéncias necessarias.

E aqui prevalece o entendimento, como ja defendido no capitulo anterior, de que, como
orgdo de controle externo, o Tribunal de Contas da Unido - em que pese sua competéncia
técnica, ndo conhece as especificidades do 6rgdo: é o administrador pablico, o agente capaz
de avaliar a viabilidade e o “melhor” interesse publico para que se possa adotar ou ndo as

medidas determinadas.

Aqui, também prevalece para nos, 0 posicionamento ja exposto no sentido de que pode
0 Orgdo, inclusive, divergir do Tribunal ou apresentar justificativa, também defendido por
Carlos Ari Sundfield e Jacintho Arruda Camara, observe:

O fato de o Tribunal de Contas apontar uma irregularidade, e definir prazo
para o responsavel corrigi-la, e de este ndo aceitar a recomendacao ndo pode
ser juridicamente qualificado como recusa ilegal. O Direito ndo da mais valor
a opinido do fiscal que a opinido do fiscalizado. O que se tem é um conflito de
visOes sobre o que é certo ou errado®??,

Esse entendimento mostra-se compativel também com a competéncia sancionadora do
Tribunal no caso j& aludido, de que o 6rgdo pode ndo adotar as providéncias determinadas
pelo TCU — desde que, motivadamente, na medida em que o RITCU estabelece que: “O
responsavel que injustificadamente deixar de adotar as medidas de que trata o caput, no prazo
de quinze dias, contados da ciéncia da decisdo deste Tribunal, ficara sujeito a multa e ao
ressarcimento das quantias pagas apos essa data”.

Veja: sanciona-se quando, injustificadamente deixar de cumprir, levando a entender
que podera justificar o ndo cumprimento. Caso haja divergéncias como ja expusemos, no

entendimento de Marcal Justen Filho, a via cabivel é a judicial ou o pedido de reconsideracéo.

Além disso, os recentes normativos legais e infralegais parecem oportunizar ao 6rgao
a analise da viabilidade da medida imposta, como o ja citado art. 14 da Resolucdo n°
315/2020%%, 0 §1° do art 22 da LINDB** e o inc. | do art 171 da Lei n°® 14.133/2021%,

422 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Op. Cit. p. 201.

423Que determina que deve oportunizar aos destinatarios das deliberacGes a apresentacdo de comentarios sobre
as propostas de determinagdo e/ou recomendagdo, solicitando, em prazo compativel, informacfes quanto as
consequéncias préaticas da implementacdo das medidas aventadas e eventuais alternativas.

424 Que determina que “serdo consideradas as circunstincias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a a¢do do agente”.

425 Dispoe que na fiscalizagdo de controle sera observado a viabilizacdo de oportunidade de manifestagdo aos
gestores sobre possiveis propostas de encaminhamento que terdo impacto significativo nas rotinas de trabalho
dos érgdos e entidades fiscalizados, a fim de que eles disponibilizem subsidios para avaliacdo prévia da relagédo
entre custo e beneficio dessas possiveis proposicoes.
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Tudo isso parece contribuir para o entendimento de que ao 6rgéo deve ser oportunizada
manifestacdo e concedido prazo para que este saneie a ilegalidade. Na grande maioria dos
casos*®, no entanto, o Tribunal tem determinado a sustacdo sem que antes assine prazo ou dé

oportunidade de manifestacéo prévia.

Pode parecer sutil a diferenca, mas na pratica nao é: se o Tribunal assina prazo para
que o 6rgdo adote as providéncias que ele entende cabiveis para sanar a ilegalidade é evidente
que pode o 6rgdo manifestar-se em sentido contrario. Se essa etapa ndo é cumprida e o TCU
determina imediatamente a sustacdo, além de interferir diretamente sobre a atividade
administrativa, cujos atos, regra geral, gozam dos atributos da presuncédo de legitimidade e de
veracidade, acabam também, por gerar inseguranca juridica, uma vez que, nao raras vezes*#,
0 TCU tem revogado a medida liminar ap6s a manifestacdo dos interessados que conseguem

demonstrar a auséncia de ilegalidades apontadas.

E caso se verifiguem eventuais perdas e danos decorrentes da medida cautelar,
deveria ser buscada a via judicial*®. Marcal Justen Filho critica essa metodologia propondo
que se for evidenciada a improcedéncia da imputacdo de defeito que justificou a providéncia
acautelatéria, deveria promover, de modo automatico e imediato, a indenizacdo aos

interessados pelas perdas e pelos danos verificadas*®,

Além disso, a Lei n® 14.133/2021*%° disp6s de duas obrigacGes para que o Tribunal
de Contas suspenda cautelarmente o procedimento licitatorio: deve definir objetivamente as
causas da ordem da suspensao e assegurar 0 modo como serd garantido o atendimento do
interesse publico obstado pela suspensdo da licitacdo, no caso de objetos essenciais ou de

contratacdo por emergéncia.

Essas disposicBes sdo muito relevantes porque, além de estarem em consonancia com
o dispositivo da LINDB*, também propiciam seguranca ao agente publico. A suspensao
cautelar do procedimento licitatério implicara efeitos relevantes, em vista da impossibilidade

de contratacdo destinada a satisfazer necessidades administrativas e coletivas. E condicio

426 ACORDAO 2805/2021 — PLENARIO. RELATOR JORGE OLIVEIRA

427 Cita-se como exemplo as recentes deliberacdes constantes dos: ACORDAO 2443/2021 — PLENARIO e
ACORDAO 2427/2021 — PLENARIO.

428 Eventuais perdas e danos sofridos por ambas as partes deverdo ser solucionados, naturalmente, no &mbito da
Justica In. ACORDAO N° 3075/2012 — TCU — Plenério. Relator RAIMUNDO CARREIRO.

429 Justen Filho, Margal. Op cit. pp. 1698-1710.

430 810 inc. 11 do art. 171.

431 O ja citado art. 21 que determina que nas decisdes deve-se indicar de modo expresso suas consequéncias e
condigdes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais.
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indispensavel a validade do provimento cautelar a definicdo das solucdes a serem adotadas

para evitar danos aos interesses envolvidos.

Nesta senda, a Lei n°® 14.133/2021%? inovou ao colocar prazo de 25 dias (com
possivel prorrogacdo) para que o TCU se pronuncie, definitivamente, sobre o mérito da
irregularidade que tenha dado causa a suspensédo. Nao dispds, no entanto, as consequéncias de

0 TCU néo cumprir esse prazo.

Entendemos que, para que a norma que fixa o prazo fixado ndo seja reduzida a
inutilidade, quando extrapolado, sem um pronunciamento definitivo do Tribunal, a suspenséo
cautelar deve perder efeito juridico. Como coloca Marcal Justen Filho*®, ndo faria sentido o
legislador definir um prazo méximo para tal pronunciamento, sem que o desrespeito a este
limite produzisse qualquer efeito. Tal inteleccdo tornaria inGtil a propria definicdo de prazo

estabelecida pelo legislador.

Em que pese as ja adiantadas criticas*** acerca do prazo fixado para a decisdo de
mérito do TCU, a defini¢cdo de um prazo, para a grande maioria da doutrina*s, é bem-vinda
para evitar o chamado "periculum in mora reverso", isto é, o risco de que a eventual demora
na apreciacdo do mérito acarrete maiores prejuizos ao interesse publico Claramente demonstra

o intuito do legislador criar um efeito inibidor ao uso irrestrito da cautelar de sustacéo.
4.1.3. Da sustagdo de contratos e a Lei n°® 14.133/2021

Outro tema de grande relevancia diz respeito a possibilidade de o Tribunal sustar

contratos e, mais, fazé-lo cautelarmente.

432 Art. 171. Na fiscalizagdo de controle serd observado o seguinte: [...]8 1° Ao suspender cautelarmente o
processo licitatorio, o tribunal de contas devera pronunciar-se definitivamente sobre o mérito da irregularidade
que tenha dado causa a suspensdo no prazo de 25 (vinte e cinco) dias Uteis, contado da data do recebimento das
informacdes a que se refere o 8§ 2° deste artigo, prorrogavel por igual periodo uma Unica vez, e definirg
objetivamente:

I - as causas da ordem de suspensdo;

I - 0 modo como sera garantido o atendimento do interesse publico obstado pela suspenséo da licitagdo, no caso
de objetos essenciais ou de contratacdo por emergéncia.

433 |bidem.

434 Estipuladas no sentindo de entenderem inexequivel para a apreciagdo de processos que envolvam questdes de
elevada complexidade, o que poderia prejudicar o prdprio érgdo licitante e a empresa interessada, quanto ao
exercicio do contraditério e da ampla defesa, conforme apontamos no item 2.2.

435 Defendem a definicdo deste prazo: Marcal Justen Filho, Jacoby Fernandes, ARAUJO, Thiago Cardoso;
FERREIRA, Fernando; TEIXEIRA, Daniella Felix.
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E que a Constituicio estabelece em seu art. 71,§ 1°, que: “No caso de contrato, o ato
de sustacdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao
Poder Executivo as medidas cabiveis™*®.

Da leitura do dispositivo parece claro que o TCU nao detém, na origem, poderes para
sustar contratos diretamente, cabendo-lhe tdo somente comunicar a ilegalidade identificada e
n&o sanada ao Congresso Nacional, a quem cabera, como coloca José dos Afonso da Silva**’,
sob 0 embasamento técnico fornecido pela Corte de Contas, 0 exercicio do juizo politico sobre
a conveniéncia da sustacdo do contrato.

A distincdo no tratamento posto claramente pela Constituicdo Federal a sustacdo de
atos e a sustacdo de contratos tem razdo de ser, como bem explica, Carlos Ari Sundfeld e
Jacintho Arruda Camara*® pois, diferentemente do ato administrativo que é editado
unilateralmente, pela Administracdo, o contrato decorre de acordo de vontades entre ela e a
pessoa contratada que geram obrigacfes futuras e que sdo muitas vezes, estratégicos sob o
ponto de vista politico.

Tirar tal atribuicdo de um érgdo técnico — o Tribunal de Contas — para outorga-la a
um orgdo politico — o Congresso Nacional, justifica-se, pois, a decisdo sobre sustacdo dos
contratos administrativos ndo obedece s6 a critérios juridico-formais, mas a critérios politicos,

como explica Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Né&o se quis que a decisdo fosse baseada em critérios de estrita legalidade, ja que
grande parte dos contratos administrativos tem por objeto o fornecimento de bens
ou servigos, a execugdo de obras publicas, a prestacdo de servicos publicos, muitas
vezes de alta complexidade e envolvendo a consecucédo de interesses essenciais da
coletividade, que restariam lesados pela paralisacdo determinada por critérios
estritamente técnico-formais.**°

O que cabe ao TCU neste caso, repisa-se, €, por meio de sua atuacdo técnica, prover
subsidios a decisdo do Congresso Nacional, que emitird suas consideracdes de ordem

436 Na opinido de Margal Justen Filho a redagdo do art. 71 da CF/1988 ndo se refere a sustagdo de contratos
quando praticados por unidade administrativa do Poder Judiciario. Os 8§ 1.0 e 2. 0 ddo a entender que se trata
de contratos praticados no seio do Poder Executivo. Deve-se entender que, em se tratando de contratos praticados
no ambito do Poder Legislativo e do Poder Judiciario, se aplica apenas o inc. XI do dispositivo constitucional
apontado. O Tribunal de Contas apenas poderia representar ao Poder competente acerca das irregularidades ou
abusos apurados.

437 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 432 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2020, p.
770-771.

43 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas
— Possibilidades e Limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes publicas e o seu controle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 201.

4% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos Tribunais de Contas no controle dos contratos
administrativos. Revista Interesse Publico. Belo Horizonte, ano 15, n. 82, nov./dez. 2013. Disponivel em:
https://www.editoraforum.com.br/noticias/o-papel-dos-tribunais-de-contas-no-controle-dos-contratos-
administrativos/. Acesso em 22 set. 2021.
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sociopoliticas. Este posicionamento mostra-se em consonancia com as leis orcamentarias, a

exemplo da Lei n°® 14.194/2021, que estabelece:

Art. 138. O Congresso Nacional considerara, na sua deliberacdo pelo bloqueio ou
desbloqueio da execucdo fisica, orcamentaria e financeira de empreendimentos,
contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos aos subtitulos de obras
e servicos com indicios de irregularidades graves: (...)

Il - as razBes apresentadas pelos érgaos e entidades responsaveis pela execucgdo, que
devem abordar, em especial:

a) 0s impactos sociais, econdémicos e financeiros decorrentes do atraso na fruigdo
dos beneficios do empreendimento pela populagéo;

b) os riscos sociais, ambientais e a seguranga da populacdo local, decorrentes do
atraso na fruicdo dos beneficios do empreendimento;

c) a motivacao social e ambiental do empreendimento; (...)

i) empregos diretos e indiretos perdidos em razdo da paralisacéo; (...)

§ 4° Para fins deste artigo, o Tribunal de Contas da Unido subsidiara a deliberacao
do Congresso Nacional, com o envio de informacGes e avaliacbes acerca de
potenciais prejuizos econdmicos e sociais advindos da paralisacéo.

Interessante observar que da leitura do dispositivo supracitado, fica claro também, que
para que o Congresso delibere pela sustacdo do contrato € necessario ouvir o 6rgédo
administrativo. Tudo isso justifica, a protecdo qualificada do contrato, evitando que fique em
situacdo de instabilidade frente aos 6rgdos de controle, por isso, apenas o Congresso teria
competéncia cautelar para sustar a execucao dos contratos.

Nesta linha de raciocinio, verificada pelo Tribunal de Contas ilegalidade relativa a um
contrato, deve ser fixado prazo para a correcdo. Se as medidas apropriadas ndo forem
adotadas, cabe ao Tribunal de Contas comunicar o ocorrido ao Congresso Nacional.

Decisdo do Tribunal de Contas que tivesse efeito de intervir diretamente na execucao
de contratos configuraria, portanto, usurpacdo de competéncia constitucionalmente posta a
outro érgao.

Ocorre que este ndo é o posicionamento majoritario jurisprudencial. A jurisprudéncia
da Corte de Contas*? € antiga e firme no sentido de que ndo se inserem nas suas competéncias
quaisquer controvérsias, entre os entes da administragéo federal e contratados privados, acerca
do cumprimento de clausulas contratuais, para salvaguarda dos interesses e direitos das partes
contratadas, salvo quando tais questbes afetarem o patrimdnio publico ou o interesse da
Administragéo (interesse publico em sentido estrito). Isto &, novamente, entende o Tribunal

que pode agir quando as questdes contratuais afetarem interesse pablico.

440 Acordao 4.079/2020, Plendrio, rei. Min. Augusto Sherman. No mesmo sentido: Acérddo 3.510/2011, 1.a
Cam., rei. Min. Weder de Oliveira; Acorddo 726/2008-TCU-Plenério; Acorddo 2.656/2019, Plenério, rei. Min.
Ana Arraes; Acérdao 1.182/2018, Plenario, rei. Min. Benjamin Zymler).
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O Supremo Tribunal Federal** j& decidiu que, em que pese o Tribunal de Contas da
Unido ndo poder sustar ou anular contratos, pode determinar a autoridade administrativa que
promova a anulacdo do contrato, pode ainda, determinar a suspensdo dos pagamentos a

contratada — 0 que, na pratica, enseja a propria paralisacdo do contrato*2,

Segundo Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, a expressao “decidir a
respeito” ndo implica que o TCU pode efetivar a sustagdo do contrato. O entendimento de que
0 TCU ndo detém a competéncia de sustar contratos administrativos também é adotado por

outros doutrinadores de renome**,

Nesta senda, em que pese a relevancia no campo doutrinario, da discusséo se o TCU
poderia efetivamente sustar contratos, especialmente, diante do siléncio do Congresso, ao
nosso ver, em termos praticos, ndo merece maiores dilecdes. Prova disso € que o TCU s6

solicitou ao Congresso que sustasse contratos em uma Unica ocasido*.

Em Gltima analise, as decisdes do STF** reconhecem a competéncia antes negada ao
Tribunal de Contas, pois, na ponta, 0 cumprimento da determinacdo dada pelo TCU a
Administracdo Publica, resulta na anulacdo do contrato.

Portanto, embora o0 TCU defenda néo estar determinando a suspensao ou anulacéo,

e sim que a autoridade administrativa tome as devidas providéncias para o exato cumprimento

41 Entende o STF que: no exercicio do poder geral de cautela, o Tribunal de Contas pode determinar medidas,
em carater precario, que assegurem o resultado final dos processos administrativos. Isso inclui, dadas as
peculiaridades da espécie vertente, a possibilidade de sustagdo de alguns dos efeitos decorrentes de contratos
potencialmente danosos ao interesse publico e aos principios dispostos no art. 37 da Constituicdo da Republica.
Vide SS 5.182/MA, decisdo monocratica, rei. Min. Carmen Lcia, j. em 27.06.2017, DJe de 01.08.2017.

442 EMENTA: I. Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos (CF, art. 71, IX e §§ 1° e 29). O
Tribunal de Contas da Unido - embora ndo tenha poder para anular ou sustar contratos administrativos - tem
competéncia, conforme o art. 71, 1X, para determinar a autoridade administrativa que promova a anulagdo do
contrato e, se for o caso, da licitagdo de que se originou.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 23550/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Relator do Acérddo: Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, 04 de abril de 2001. Diario da Justica [da]
Republica Federativa do Brasil, 31 out. 2001, p. 6.

43 Cita-se a exemplo: Luis Roberto Barroso, Eros Roberto Grau, Marcos Juruena Villela Souto, Rodrigo de
Pinho Bertoccelli e Mauro Roberto Gomes de Mattos.

44 Decreto Legislativo n° 106/95. BRASIL. Congresso Nacional. Decreto Legislativo n° 106, de 31 de agosto de
1995. Susta a execucdo do contrato firmado entre a FUFMS — Fundacdo Universidade Federal de Mato Grosso
do Sul — e a AME — Assisténcia ao Menor Enfermo —, por encontrar-se eivado de irregularidade, contrariando os
ditames das Leis n% 6.019, de 1974, e 7.102, de 1983, bem como do Decreto-lei n® 2.300, de 1986. (Publicado
no DOU de 01/09/1995, p. 013469, col. 2). Disponivel em: <http://wwwt.senado.gov.br/legbras/>. Acessado em:
27 out. 2021.

45 No mesmo sentido sdo as seguintes decisdes do STF: MS 5.182, Rel. Min. Carmen Ldcia, decisdo
monocratica, . 27-06-2017, DJ 02-08-2017 e , MS 35.038 AgR, Rel. Min. Rosa Weber, Primeira Turma, j. 12-
11-2019, DJ 05-03-2020.
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da lei, na pratica, estd determinando a anulacdo, pois esta € a consequéncia logica da

providéncia tomada pela autoridade administrativa®®.

Essas determinacOes utilizadas pelo TCU alcangam por meio indireto aquilo que a
Constituicao diretamente quis evitar, ao reservar ao Congresso Nacional a competéncia para

a sustacdo de contratos administrativos.

Importante assinalar que a Lei n°® 14.133/2021, ao dispor acerca da possibilidade da
adocdo de medida cautelar de suspencdo imposta pelos 6rgdos de controle, limitou-se a
suspensdo de procedimentos licitatérios. Nesta senda, o art. 147 ao tratar do procedimento de
suspensdo ou declaracdo de nulidade do contrato teve como destinatario a administracdo*’ e
que somente serd adotada na hipdtese em que se revelar medida de interesse publico, com

avaliacdo, dentre outros, de onze aspectos*,

Perceba, que estes aspectos sao inerentes a realidade do contrato, por isso a regra tem
sua razdo de ser: a administracdo, em geral, estd mais habilitada juridica e tecnicamente do
que os tribunais de contas para verificar se a interrupcdo do contrato se revela medida de
interesse publico — por exemplo, diante da “motivacdo social e ambiental do contrato” na
medida em que, além de ser detentora da autonomia e discricionariedade postas na Lei para

tal é quem conhece a realidade e as necessidades que originaram o contrato.

O dispositivo denota claramente a incorporacdo da lI6gica do art. 21 da LINDB que
dispde sobre a necessidade de indicar de modo expresso as consequéncias juridicas e

administrativas no caso de invalidacdo de ato ou contrato.

446 ROSILHO, André. Op. Cit.

47 Conrado Tristdo, entende que tanto a administracdo quando o Tribunal de Conta sdo os destinatarios do
dispositivo, na medida em que o legislador colocou “Poder Publico” https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/tribunais-de-contas-podem-sustar-contratos-15092021

48 O rol é exemplificativo. Sdo o0s seguintes aspectos postos na Lei:

I - impactos econdmicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do objeto do contrato;

Il - riscos sociais, ambientais e a seguranc¢a da populacdo local decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios
do objeto do contrato;

111 - motivagéo social e ambiental do contrato;

IV - custo da deterioracdo ou da perda das parcelas executadas;

V - despesa necessaria a preservagdo das instalagdes e dos servicos ja executados;

VI - despesa inerente a desmobilizacdo e ao posterior retorno as atividades;

VIl - medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o saneamento dos indicios de
irregularidades apontados;

VIII - custo total e estagio de execugdo fisica e financeira dos contratos, dos convénios, das obras ou das parcelas
envolvidas;

IX - fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razdo da paralisa¢éo;

X - custo para realizagdo de nova licitacdo ou celebracdo de novo contrato;

X1 - custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisagao.
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E mais importante: esclarece que a prépria administracdo pode decidir por ndo buscar
a paralizacdo de contrato com possivel irregularidade, quando entender que o resultado seria
negativo ao interesse publico®?. Em sentido similar ja decidiu o STF*° ao entender que néo
poderia 0 TCU determinar a Administracdo Publica a realizacdo de nova licitacdo, a escolha

insere-se no ambito de discricionariedade da Administracéo.

Desta feita, ao nosso ver, o legislador buscou “empoderar” ou, a0 menos, deixar
claro que a competéncia para decidir sobre a sustacdo ou anulacdo é da administracdo. Na
medida em que a lei cuidou de prever o que deve ser feito quando verificadas irregularidades,
consequentemente, ao nosso ver, imp6s uma necessidade de evolugcdo no posicionamento da
Corte de Contas e do prdprio STF para limitar a interferéncia do TCU nas contratacdes,

inclusive pelas vias indiretas.

Abordaremos a seguir as demais medidas cautelares postas pela Lei Organica do

TCU que podem ser utilizadas no &mbito das contratacdes publicas.

4.2. Afastamento temporario e indisponibilidade de bens do agente publico

Antes de adentrar no tema uma ressalva deveras relevante: como bem apontam
Thiago Cardoso, Fernando Ferreira e Daniella Felix*!, o Gnico provimento de natureza
cautelar posto na Lei n® 14.133/2021 ao Tribunal de Contas da Unido é a suspensdo cautelar
do procedimento licitatorio. Parece que o legislador optou por admitir um poder de cautela,
ndo amplo e geral, tal como se vé no art. 276 do RITCU e nas decisdes do STF, mas

circunscrito aos procedimentos da Lei n°® 14.133/21.

Esta ressalva é relevante porque existe um grande debate acerca de o Tribunal de
Contas efetivamente ter um poder geral de cautela, para além da sustacdo do ato e nos leva a
refletir se as medidas cautelares que serdo abordadas neste topico operam-se também no caso

das contratagdes publicas regidas pela Lei n® 14.133/2021.

449 Art, 147. [...]JParagrafo Unico. Caso a paralisacdo ou anulagdo néo se revele medida de interesse publico, o
poder publico devera optar pela continuidade do contrato e pela solugdo da irregularidade por meio de
indenizacdo por perdas e danos, sem prejuizo da apuragdo de responsabilidade e da aplicacdo de penalidades
cabiveis.

450 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, MS 24.785, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, j. 08-09-
2004, DJ 03-02-2006.

41 ARAUJO, Thiago Cardoso; FERREIRA, Fernando; TEIXEIRA, Daniella Felix. Migalhas, 18 mai. 2021. O
poder geral de cautela do TCU e a nova lei de |licitagdes. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/345640/0-poder-geral-de-cautela-do-tcu-e-a-nova-lei-de-licitacoes
Acesso em: 21 de outubro de 2021.
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Na opinido dos referidos autores, “somente 0 tempo” para mostrar qual entendimento
ird prevalecer: se se trata de um poder de cautela restrito a sustacdo da licitacdo ou a
consagracao de um poder geral de cautela. Para eles: “Tudo dependeré do jogo institucional a
ser jogado entre 0 TCU e o STF, a quem cabe, por determinacdo constitucional, o papel de

modulador da atuacdo do primeiro”#?2,

Enquanto ndo se decide sobre a questdo, parece claro que as medidas cautelares
dispostas na Lei Orgénica do TCU podem ser aplicadas no curso da fiscalizacdo de controle
sobre as contratacdes e licitacGes publicas, pois a referida lei estabelece que em “qualquer

apuragdo” pode o Tribunal aplicar as seguintes medidas cautelares, observe:

Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuracdo, o Tribunal, de oficio ou a
requerimento do Ministério Publico, determinar, cautelarmente, o afastamento
temporério do responsavel, se existirem indicios suficientes de que,
prosseguindo no exercicio de suas fungdes, possa retardar ou dificultar a
realizacdo de auditoria ou inspec¢do, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar
0 Seu ressarcimento.

§ 1° Estara solidariamente responsavel a autoridade superior competente que,
no prazo determinado pelo Tribunal, deixar de atender a determinagéo prevista
no caput deste artigo.

§ 2° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo anterior,
podera o Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 e 61 desta
Lei, decretar, por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens
do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o
ressarcimento dos danos em apurag&o.**?

Veja que da leitura do dispositivo é possivel determinar cautelarmente duas medidas:
o0 afastamento temporario do responsavel e a indisponibilidade de bens “se existirem indicios
suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungdes, possa retardar ou dificultar a
realizacdo de auditoria ou inspecdo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu

ressarcimento”, isto é, precisamente o perigo na demora e o fumus bom iurus.

Sédo, claramente medidas excepcionalissimas, que visam atuar diretamente sobre o
responsavel com consequéncias bastantes severas: afastando-o de sua funcdo e bloqueando
seus bens. Neste topico cuidaremos de analisar as medidas com relacdo aos agentes publicos;

a questdo de haver “outros responsaveis” sera abordada no ultimo item deste capitulo.

42 1bidem.
453 Trecho em negrito ndo consta do original.
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Importante mencionar que as medidas aqui dispostas foram objeto de analise de
constitucionalidade pelo STF, que entendeu pela sua constitucionalidade com base no Poder
geral de cautela reconhecido ao TCU como decorréncia de suas atribui¢des constitucionais®*.

Em que pese as duas medidas parecerem ter 0s mesmos requisitos para sua aplicacao,
a jurisprudéncia tem dado tratamentos distintos, motivo pelo qual, primeiro, teceremos
comentéarios acerca do afastamento para, em seguida, abordarmos a questdo da
indisponibilidade de bens.

Pois bem, a medida cautelar de afastamento é determinada pelo Tribunal, mas
compete a autoridade administrativa competente, hierarquicamente superior ao servidor a ser
afastado, implementé-la. Veja que neste caso também, na forma do §1° deste artigo, o TCU
deve assinar prazo para o cumprimento pela autoridade da medida imposta e estabelece,

inclusive, responsabilidade solidaria no caso de seu descumprimento.

Interessante observar que o dispositivo ndo estipula prazo para o afastamento
temporario, 0 que ao nosso ver, pressupde que deve perdurar somente enquanto estiverem

presentes 0s motivos que ensejaram a adocao da medida®5+®,

Na pratica, como observa Jacoby Fernandes*’, o ato de afastamento temporario de
autoridade tem sido usado com muita cautela pelas Cortes de Contas“s. Em sua opinido, nao
porque inocorrentes 0s motivos determinantes, mas porque séo raros 0s casos de continuidade

delitiva apés a inspecdo ou no curso desta.

Os casos verificados, cingem-se a sonegacao de informacdes e obstrucdo indevida ao
exercicio do controle. Neste tema, interessante observar que a Lei n°® 14.133/2021 também

preveé que os 6rgaos de controle deverdo ter acesso irrestrito aos documentos e as informacdes

454 MS 33092, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, julgado em 24/03/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-160 DIVULG 14-08-2015 PUBLIC 17-08-2015.

455 No caso mais recente de medida cautelar de afastamento, verificamos que a medida perdurou por seis meses.
Vide: Acorddos 2069/2017 e 293/2018 ambos do Plenério.

456 Interessante notar que a Lei n° 8.112/1990 ao prever medida similar de afastamento, especifica que esta néo
pode ultrapassar o prazo de sessenta dias prorrogaveis por igual periodo, observe: Art. 147. Como medida
cautelar e a fim de que o servidor ndo venha a influir na apuracdo da irregularidade, a autoridade instauradora
do processo disciplinar podera determinar o seu afastamento do exercicio do cargo, pelo prazo de até 60
(sessenta) dias, sem prejuizo da remuneragdo. Paragrafo Gnico. O afastamento podera ser prorrogado por igual
prazo, findo o qual cessardo os seus efeitos, ainda que nao concluido o processo.

47 OP. Cit. p. 421-422.

458 O doutrinador verificou o uso da medida em dois episddios: Decisdo n® 203/1992 - Plendrio. Relator: Ministro
Fernando Gongalves. Acorddo n°® 179/1996 - Plenério. Relator: Ministro Lincoln Magalh&es da Rocha. Em outro
caso verificamos também alerta, mas néo a afetiva decretacéo de afastamento a exemplo do Ac6rddo n° 131/2014
— TCU — Plenério. Rel. Min. Sub. Augusto Sherman Cavalcanti. J& em 2017 por meio do Acé6rddo n® 2069/2017
— TCU — Plenério, o Tribunal determinou o afastamento cautelar de sete servidores e em 2018, de um Unico
servidor.
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necessarias, como ja exposto e que a administracédo deve prestar todas as informaces cabiveis,
sob pena, de apuracdo de responsabilidade e reparagdo do prejuizo causado ao erario no caso

de descumprimento®,

Feitos esses apontamentos, passaremos a abordar a questdo da indisponibilidade de

bens, esta sim utilizada com maior amplitude pelo TCU*®,

Como ja abordamos, a leitura do dispositivo parece condicionar a imposicao desta
medida na necessidade de indicios de que o agente possa “causar novos danos ao Erario ou
inviabilizar o seu ressarcimento”. Deste modo, ao contrario da medida anterior, parece certo
de que ha a necessidade de ter ocorrido dispéndio de recursos publicos, o que nos leva a
afirmar que somente é possivel quando finalizado o procedimento licitatério e iniciada a
contratacdo com a contraprestacdo pecuniaria pela administracdo, Afinal, antes disso nao

houve efetivamente um dano.

Quanto ao objetivo de evitar novos danos, ao nosso ver, parece que a sustacdo de
pagamentos ao contratado — medida que, como vimos, é permitida ao TCU a luz da
jurisprudéncia do STF, supre essa ocorréncia de forma mais efetiva do que decretar a
indisponibilidade de bens, porque novos danos ao erdrio s6 podem ocorrer com novos

dispéndios de recurso pela administracdo.

J& quanto a indisponibilidade de bens como medida para evitar a inviabilidade do
ressarcimento ao erario, parece claro que, em refor¢o aos pressupostos de qualquer medida
cautelar (periculum in mora e fumus boms iuris), é necessario que haja indicios de dilapidacao
do patriménio por parte dos responsaveis ou de qualquer outra acdo tendente a inviabilizar o
ressarcimento ao erario. Observe que no caso desta medida o dispositivo limitou o prazo a um
ano. Nesta senda, entendemos que a possibilidade de decretar esta medida especifica inauldita

altera parte demonstra adequada para evitar o risco de sua ineficacia.

Este raciocinio ndo condiz com o entendimento jurisprudencial vigente. O Tribunal
de Contas da Unido entende que a decretacdo de indisponibilidade de bens, ndo necessita ser
precedida de indicios, embora deva ser verificada, a presenca de conduta reprovavel que

represente riscos significativos de desfazimento de bens que possa prejudicar o ressarcimento

459 Art. 171. 8 4° O descumprimento do disposto no § 2° deste artigo ensejara a apuragdo de responsabilidade e
a obrigacédo de reparagdo do prejuizo causado ao erario.

460 Em pesquisa no sitio eletrénico do TCU, verificamos a decretacdo de indisponibilidade de bens no ambito de
licitagdes e contratagdes em cerca de 400 acorddos.
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ao erario*!, Entende ainda, que para tipificar como conduta reprovavel ndo é necessario

analisar a intencdo do agente, isto €, dispensa-se a comprovagdo da ma-fé dos responsaveis,

Por este entendimento, portanto, a verificagdo de um possivel dano é elemento
suficiente para decretar a indisponibilidade de bens do agente publico, pouco importando se
houve alguma conduta intencional que contribuiu para tal ou alguma tentativa de dilapidacéo

do patriménio ou qualquer outra acao tendente a inviabilizar o ressarcimento ao erario.

Essa interpretacdo decorre da compreensdo do TCU“*® de que a medida de
indisponibilidade de bens pode ser adotada em circunstancias diferentes da cautelar de
afastamento do responsavel, ndo sendo necessarios indicios de ocorréncia de alguma das trés
circunstancias expressamente previstas no caput do citado artigo: possibilidade de retardar ou
dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecéo; causar novos danos ao Erério; ou inviabilizar

0 ressarcimento dos danos, para o Tribunal o periculum in mora é presumido.

Outro ponto relevante do uso desta medida é que o TCU entende ndo ser necessario
realizar a individualizacdo da conduta e do débito atribuivel a cada responsavel, pois a
“medida cautelar tem caréater precério, sendo adotada a partir de cogni¢do sumaria” 4, Nao
seria possivel nesta etapa processual, realizar a individualizacdo de condutas, de maneira que
de cada responsavel fosse retido apenas o valor suficiente para o ressarcimento da parcela do

débito que Ihe seria atribuivel.

Deste modo, a sistematica do Tribunal é proceder imputando solidariamente a todos
que entende como “responsaveis” 0 valor presumido do dano, para efeitos de

indisponibilidade de bens, tantos quantos bastem para garantir o ressarcimento ao erario.

Um exemplo, pode auxiliar na dimensdo das consequéncias desta medida: o
Tribunal“® decretou cautelarmente a indisponibilidade de bens de cinco responsaveis
determinando que a medida deve alcancar os bens considerados necessarios, para garantir o
integral ressarcimento do débito em apuracdo imputado a cada responsavel. O valor do débito:

R$ 37.396.525,97 (trinta e sete milhGes e trezentos e noventa e seis mil, quinhentos e vinte

461 Acorddo 3057/2016-Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

462 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC n° 425.022/1996-0. Acdrddo n° 780/2004 - Plenario.
Relator: Ministro Marcos Bemquerer Costa. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 2 jul. 2004.

463 v.g. Acdrddos 1.601/2017, 2.428/2016 e 224/2015, todos do Plenario.

464 Ac6rddo 2734/2018-Plenario RELATOR VITAL DO REGO

465 ACORDAO 296/2018 — PLENARIO. RELATOR BENJAMIN ZYMLER


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#//documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%3A3057%20ANOACORDAO%3A2016%20COLEGIADO%3A%22Plen%C3%A1rio%22/DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20
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cinco reais e noventa e sete centavos). Trés dos responsaveis recebiam anualmente cerca de

280 mil reais*®, ao passo que dois faturavam cerca de cinco bilhdes apenas naquele ano.

O que chama a aten¢do neste modo de proceder €, como aponta o proprio Ministro
do TCU, Walton Alencar*’, esse posicionamento que leva a medida de indisponibilidade de
bens a possibilidade de “ser adotada, de forma indiscriminada, em todas as tomadas de contas
especiais” vez que, toda TCE é instaurada quando presentes indicios de dano ao erario. Nesta
senda, o referido Ministro propde, como forma de tentar limitar o uso da medida, que esta

somente deve ocorrer:

[...] dado o seu caradter de excepcionalidade e a complexidade dos
procedimentos a serem observados, nos casos em que existam evidentes riscos
de que o ressarcimento ao erario se tornard inviavel, seja pela suspeita de
possiveis acdes dos responsaveis com esse intuito, seja pelo elevado montante
dos débitos apurados.

O que soa problematico nesta solugdo é presumir o perigo da demora pelo “elevado
montante dos débitos apurados™ que leva a conclusao de que, em toda TCE instaurada com
elevado montante de débitos, isto é, na grande maioria das contratacdes publicas federais,
seria possivel decretar a indisponibilidade de bens. Este também foi o entendimento do STF
no MS 33.092/DF de Relatorio do Ministro Gilmar Mendes.

Filiar-se a este entendimento, ao nosso ver, € uma afronta a propria natureza da
medida cautelar e conduz ao cenério ja apontado da inseguranca e do que tem se denominado
de “apagdo das canetas”, 0 medo dos gestores publicos em tomar decisfes. Que agente publico
gostaria de ser incumbido de contratagdes de “eclevado montante” sabendo que pode ter a
indisponibilidade de seus bens pelo simples fato de, a priori, haver indicios de dano ao

erario’e,

Fortalece nossa linha de argumentacéo, o fato de que o TCU, nos termos dos arts. 4° e
5°, da Lei n° 8.730/1993, dispde de livre acesso aos dados das declaracdes de bens e rendas
de todos os que exercem mandatos eletivos e cargos, empregos ou funcdes de confianca, na
administracdo direta, indireta e fundacional, de qualquer dos Poderes da Uni&o, o que torna

muito mais facil verificar se existem indicios de locupletamento.

4%6Com informagOes obtidas no sitio eletronico oficial da empresa: https://www.valec.gov.br/a-
valec/empregados/remuneracao/remuneracao-e-beneficios-por-empregado. Acesso em: 30 out. 2021.

467 Acorddo 2742/2018 - Plenario; Acérddo 2316/2021- Plenario Relator Bruno Dantas

468 Para se ter uma ideia da dimensdo deste posicionamento, a média de processos de TCE analisados por ano
em ambito federal pelo TCU é de 1.524 — com dados levantados entre 2002-2020, obtidos de levantamento da
CGU in https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/tomadas-de-contas-especiais . Acesso
em: 30 out. 2021.
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Entendemos que esse entendimento jurisprudencial necessita ser reavaliado,
especialmente, com o advento das recentes alteracdes advindas da Lei 14.230/2021 na Lei de
Improbidade Administrativa, isto porque, em que pese ndo serem aplicadas diretamente ao
tema objeto deste estudo, improbidades administrativas sdo ilegalidades qualificadas, isto e,

ainda mais graves.

Nesta senda, as alteracOes na referida norma, dentre outras inovagdes, especialmente
no tocante & indisponibilidade de bens, foram no sentido de retirar a presuncgdo do periculum
in mora, e tornam necessaria a “demonstra¢do no caso concreto de perigo de dano irreparavel
ou de risco ao resultado 1til do processo™°, dispondo, inclusive, sobre a prévia oitiva do réu.
E o novo texto legal foi restritivo e categorico ao afirmar que apenas nestas condi¢des a liminar

de indisponibilidade devera ser deferida.

Ja quanto a individualizacdo da conduta para efeitos da indisponibilidade de bens, se
antes vigia 0 mesmo posicionamento do TCU no sentido da responsabilidade solidaria, agora
a previsdo do art. 17, 86°, inciso | da Lei n® 14.230/2021, determina que a individualizacdo da
conduta dos réus deve ser realizada ja na peticdo inicial. Portanto, para fins da cautelar de
indisponibilidade de bens, a peticdo inicial deve, obrigatoriamente, estabelecer e indicar o

percentual de participacao de cada réu no dano, sob pena de indeferimento do pedido.

Observe que, em questdo ainda mais gravosa como a improbidade, houve avanco
para preservar os requisitos do periculum in mora e da individualizagcdo da conduta, por

oportuno, devem ser obedecidos também em matéria de processos no Tribunal de Contas.

Exatamente pela dimensdo e relevancia desses instrumentos é que devem constituir-
se em medidas excepcionais, apenas utilizadas quando eminente risco, quando ndo atendidas
suas deliberacdes e sempre pautada pela analise das consequéncias do exercicio do controle a
luz do interesse publico. Felizmente parece que o Tribunal caminha neste sentido, pois de
acordo com levantamento feito pelo préprio 6rgdo*”, em 2020 apenas trés indisponibilidades

de bens foram decretadas, ao passo que em 2017 foram 117.

469 |_ei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Art. 16, 8§3°.

470 As informacOes constam do Relatério Anual de Atividades do TCU, 2020. P. 35. Disponivel em:

https://portal.tcu.gov.br/data/files/99/64/46/8E/7298871003178887E18818A8/relatorio_anual_atividades TCU
2020.pdf Acesso em: 27 de nov. de 2021.



https://portal.tcu.gov.br/data/files/99/64/46/8E/7298871003178887E18818A8/relatorio_anual_atividades_TCU_2020.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/99/64/46/8E/7298871003178887E18818A8/relatorio_anual_atividades_TCU_2020.pdf
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Tais medidas ndo podem ser confundidas*’* com as sang¢des aplicaveis pelo TCU, as
quais tém natureza retributiva, ndo tém a urgéncia como requisito para sua aplicacdo e

pressupdem cognicdo exauriente*’2 conforme abordaremos a seguir.

4.3.Do poder sancionador do Tribunal de Contas da Uniao

A Constituicdo de 1988 expressamente outorgou ao Tribunal de Contas o poder
sancionador, no inc. VII do art. 71, definindo que compete ao Tribunal: aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sancGes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominacBes, multa proporcional ao dano
causado ao erario. Duas séo as possiveis causas para a aplicacdo de sancbes pelo Tribunal,
portanto: "ilegalidade de despesa" e "irregularidade de contas". Esta Gltima - produto do

exercicio da atribuicdo do TCU para julgar contas.

Trata-se de instrumento conferido pelo legislador constituinte para que melhor seja
desempenhada a fun¢éo de controle. Como coloca André Rosilho*’3, os efeitos juridicos dessa
competéncia sdo imediatos e cogentes que, por terem viés punitivo, em regra, sao praticados
a posteriori, isto &, apds a ocorréncia de fatos ou a préatica de atos por sujeitos passiveis de
serem sancionados pelo Tribunal, afinal, ndo se pode punir condutas, atos ou fatos antes de se

materializarem*',

A tipificagdo das san¢des deverd ocorrer com a observancia das normas vigentes no
ordenamento juridico, como a disposta no art. 5° inc. LIV “ninguém sera privado da liberdade
ou de seus bens sem o devido processo legal”. Isto ¢, na medida em que o TCU pode aplicar
sangOes, para que o faca, deve ser precedida da apuracdo fatos e da identificacdo de sua
autoria, deve ainda obedecer a um rito processual em que seja garantida a oportunidade de

defesa. Qualquer punicdo s6 pode ser aplicada apés a oitiva do envolvido*™.

471 Neste entendimento: OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador, 72 ed. Sdo Paulo: RT,
2019, p. 99. Em sentido contrario, Ant6nio Carlos Alves Pinto Serrano incluiu as medidas cautelares como
sangBes administrativas de competéncia do TCU In. SERRANO, Antbnio Carlos Alves Pinto. O Direito
Administrativo Sancionador e a Individualizacdo da Conduta nas Decisdes dos Tribunais de Contas.
Dissertagdo (Mestrado) — PUC-SP. S&o Paulo, 2019. p. 161.

472 ROSILHO, André. Op. Cit. 159.

473 |bidem.

474 Como coloca Luigi Ferrajoli, a pena ndo é um pirus, é um posterius, ndo uma medida preventiva ou anti
delictum, mas uma sango retributiva ou post delictum In Pelegrini, Mércia. Op. Cit. (apud) Direito e Raz&o, p.
297.

475 Este ndo € o entendimento do Tribunal, na forma do §3° do art. 268 do Regimento Interno do TCU, entende
gue s6 é necessario a previa audiéncia dos responsaveis em alguns casos.
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Com o advento da LINDB e com o reforco de sua observancia pela Lei n°
14.133/2021, foram positivas algumas cautelas na aplicacdo de sancdes, as quais abordaremos

a sequir.

Importante ressalvar que as sanc¢des dispostas na Lei n® 14.133/2021 sdo de aplicacdo
do proprio 6rgdo e que o poder sancionador do Tribunal de Contas da Unido é competéncia

outorgada pela Constituicdo Federal e disciplinada por sua Lei Orgénica e Regimento Interno.
Desta forma, a LOTCU previu trés diferentes tipos de sancéo:

a) multa*’®: que consiste no principal instrumento sancionatério posto a
disposicdo do TCU e é considerada, em sentido amplo, como a san¢do imposta a pessoa, por
infringéncia a regra ou ao principio de lei ou ao contrato, em virtude do que fica na obrigacéo

de pagar certa importancia em dinheiro*’’.

A Constituicdo Federal, fixou critério e limite maximo para a aplicacdo de multa em
caso de dano: ha que ser proporcional a extensdo do dano causado ao erario. Logo, ndo pode

ultrapassar a 100% do valor do dano*,

Em sentido contréario ao posicionamento defendido neste estudo, o art. 58, inc. Il da
LOTCU permite ao Tribunal que apliqgue multa nos casos de ato de gestdo ilegitimo ou

antiecondmico. Isso decorre da compreensdao do TCU, defendida em caso especifico pelo

476 Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem
por cento do valor atualizado do dano causado ao Erario.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou valor
equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

I - contas julgadas irregulares de que néo resulte débito, nos termos do paragrafo Gnico do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infragdo & norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial;

111 - ato de gestéo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisdo do Tribunal;
V - obstrucdo ao livre exercicio das inspecOes e auditorias determinadas;

VI - sonegacdo de processo, documento ou informac&o, em inspe¢des ou auditorias realizadas pelo Tribunal;
VII - reincidéncia no descumprimento de determinacéo do Tribunal.

§ 1° Ficara sujeito @ multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar de dar cumprimento a decisdo do
Tribunal, salvo motivo justificado.

§ 2° O valor estabelecido no caput deste artigo sera atualizado, periodicamente, por portaria da Presidéncia do
Tribunal, com base na variagdo acumulada, no periodo, pelo indice utilizado para atualizagdo dos créditos
tributarios da Unido.

§ 3° O Regimento Interno dispora sobre a gradacdo da multa prevista no caput deste artigo, em funcéo da
gravidade da infragdo.

477 SILVA, De Placido e. Vocabulario juridico. Rio de Janeiro: Forense, 16. ed., 1999, p. 544.

478 CF art, 71, inc. XII.
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STF*", de entender que a expressdo “irregularidade de contas” pode abrigar outras condutas

néo eivadas de ilegalidade.

O direito brasileiro ndo admite puni¢des sem prévia cominacao legal e sem prévia

infracdo a lei na forma do art. 5°, inc. XXXIX, da Constituicdo Federal.

Desse modo, o raciocinio de André Rosilho*® é que se o préprio texto constitucional
dispbs que o julgamento de contas que resulte em declaragdes de irregularidade de contas é
causa para a aplicacdo de sancGes pelo Tribunal, e se a Constituicdo vedou que sujeitos sejam
punidos sem prévia cominacdo legal, consequentemente, contas s6 possam ser julgadas

irregulares em caso de expressa violacao a Lei.

Outro argumento utilizado pelo autor que demonstra a coeréncia dessa linha de
raciocinio é que na Constituicdo de 1967, onde ndo eram previstos os parametros de
legitimidade e economicidade, jA convencionava-se que o TCU, ao julgar contas de

administradores e demais responsaveis, poderia, entre outras coisas, declara-las irregulares.

Demais argumentos utilizados pelos que defendem que contas s6 podem ser julgadas
irregulares quando presentes ilegalidades*® sdo semelhantes aos expostos ao abordamos 0s
parametros de legitimidade e economicidade e a vedacdo a proferir atos de comando no
sentido de que sdo questdes que envolvem discricionariedade, “privativa da autoridade
detentora do poder legal de decidir a respeito da aplicacdo dos recursos publicos, salvo as

despesas vinculadas por imposicéao legal”.

b) inabilitacdo do responsavel482: recai sobre pessoas fisicas, agentes publicos ou
privados. Nesta hipotese entendemos que o dispositivo legal € claro ao prever que a

inabilitacdo s6 pode ocorrer quando considerada grave infracdo a norma legal.

479 Nesta senda é o disposto no art. 16 da LOTCU. e no entendimento do STF constante do RE n° 190.985 Santa
Catarina. Relator Min. Néri da Silveira. 14/0/1996. DJ 24/08/2001.

480 ROSILHO, André. Op. Cit. p. 169-170.

481 E o que coloca Odete Medauar no seguinte trecho: "N&o se mostra facil cogitar de apreciagdo do mérito das
contas, isto é, de sua conveniéncia e oportunidade, por ser, em tese, privativa da autoridade detentora do poder
legal de decidir a respeito da aplicagdo dos recursos publicos, salvo as despesas vinculadas por imposicéao legal
Quanto a verificagdo da ocorréncia de fatos justificadores ou de sua auténtica conformacao, insere-se no ambito
da legalidade, como se afirma na jurisprudéncia patria" (Odete Medauar,Controle da Administracdo Publica, cit.,
3. ed., p. 144). No mesmo sentido: Sabrina Nunes locken, "Em busca da legitimidade da judicatura de contas: o
modelo constitucional”, In Luiz Henrique Lima (coord.), Tribunais de Contas: Temas Polémicos

482 Art. 60. Sem prejuizo das sangOes previstas na se¢do anterior e das penalidades administrativas, aplicaveis
pelas autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre que
este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infracdo cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissao ou funcédo
de confianca no ambito da Administragdo Publica.
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Marcia Pelegrini“® traz importantes apontamentos acerca da possibilidade de o
Tribunal estabelecer esta sangéo, pois: poderia significar intromissdo indevida no &mbito da
competéncia do poder executivo e que ndo possui, em sua visdo, qualquer relacdo com a
eficacia da funcdo de controle. Entende como mais adequado que o Tribunal afaste
temporariamente (medida cautelar) e determine que o Orgdo administrativo instaure
procedimento disciplinar para apuragdo da conduta do agente, mas ndo, ele, mesmo,

inabilitar+e*.

O posicionamento da autora, a0 N0sso ver, mostra-se mais coerente com a concepgao
de 6rgdo de controle externo e com a autonomia administrativa postos pela Constituicao
Federal. No entanto, este ndo € o posicionamento do TCU que tem utilizado comumente este

instrumento?®,

c) declaracdo de inidoneidade*®: tem como pressuposto a fraude em licitacdo e recai

sobre pessoas fisicas e juridicas que tiverem participado de certame licitatorio.

O objetivo desta sangdo € restringir temporariamente o direito de uma pessoa
(juridica ou fisica) em participar de licitacdes ou mesmo ser contratada pelo Poder Puablico.
Assim, uma vez sancionada, a partir daquele momento, respeitado o prazo e a amplitude do
efeito sancionatdrio, a empresa ndo podera participar da licitacdo ou ser contratada pela
Administracdo Publica. E cedico que o efeito desta sangdo é ex nunc, ndo se comunicando aos
contratos ja vigentes.

Com o advento da Lei n® 14.133/2021, admitir a licitacdo e contratar empresa ou
profissional declarado inidéneo passaram a ser tipificados como crime*’. Consta ainda da Lei

n®14.133/2021, em seu art. 156, inc. IV, a previsdo de penalidade com o0 mesmo titulo, questdo

483 PELEGRINI, Marcia. A competéncia sancionatéria do Tribunal de Contas no exercicio da fungéo

controladora — contornos constitucionais, S&o Paulo, 2008. PUC-SP (tese de doutorado).pp. 147-150.

484 Utiliza como linha de argumento a manifestacdo do Ministro Joaquim Barbosa na reclamagéo n° 2138 — DF

que considerou que ndo cabe ao Juiz de primeira instancia decretar a perda do cargo politico por ser punicdo

tipica dos mecanismos de aferi¢do de responsabilidade politica no sistema presidencial de governo.

485 De acordo com informagdes do proprio Tribunal, em 2020, foram 131 responsaveis inabilitados

para 0 exercicio de cargo em comisséo, vide:

https://portal.tcu.gov.br/data/files/99/64/46/8E/7298871003178887E18818A8/relatorio_anual_atividades TCU
2020.pdf Acesso em 06 de nov. 2021.

46 | OTCU. Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitacdo, o Tribunal declarara a

inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administracdo Publica

Federal.

47 Art. 337-M. Admitir a licitacdo empresa ou profissional declarado inid6neo:

Pena - reclusdo, de 1 (um) ano a 3 (trés) anos, e multa.

§ 1° Celebrar contrato com empresa ou profissional declarado inidéneo:

Pena - reclusdo, de 3 (trés) anos a 6 (seis) anos, e multa.



https://portal.tcu.gov.br/data/files/99/64/46/8E/7298871003178887E18818A8/relatorio_anual_atividades_TCU_2020.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/99/64/46/8E/7298871003178887E18818A8/relatorio_anual_atividades_TCU_2020.pdf
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que enseja discussdes*® acerca da sobreposicdo de competéncias. No entanto, como ja
adiantado, as sancdes previstas nessa lei sdo de aplicacdo do 6rgdo, no exercicio de sua fungéo
administrativa de licitar e contratar ao passo que a do TCU refere-se a sua competéncia
constitucional de controle e, portanto, o STF entendeu, em duas oportunidades, que nao

haveria ofensa ao principio do non bis in idem*®°.

Entendemos, entretanto, que as disposi¢des postas na Lei n® 14.133/2021 como
condicionantes para que o 6rgdo administrativo aplique a san¢do de inidoneidade poderiam
servir também ao TCU, na medida em que prevé requisitos objetos para aplicacdo da san¢do**,
estabelece o processo para aplicacdo da sancdo com o objetivo de zelar pelo contraditorio e

ampla defesa, inovagdes que certamente propiciam maior seguranca juridica.

Além disso referida lei prevé, ainda, a possibilidade de reabilitacdo do licitante
condenado em pena de inidoneidade e os requisitos para que isso ocorra®. Interessante
observar que o Cadastro Nacional de Empresas Iniddneas e Suspensas (CEIS) relne pessoas
fisicas e juridicas impedidas de licitar com a Administracdo Publica e é obrigatorio seu
preenchimento por todos os entes federativos. A penalidade aplicada pelo TCU também deve

integrar o CEIS.

Feitos esses breves apontamentos, analisaremos trés requisitos para a imposicao da
san¢éo, que ao nosso Ver, sdo relevantes e tiveram alteragfes substancias com a promulgacao
da LINDB e da Lei n® 14.133/2021, quais sejam: individualiza¢do da conduta, verificacdo da
conduta e dosimetria da pena.

Nesta senda, consta da LINDB o seguinte dispositivo:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados

os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

488 Na vigéncia da Lei n° 8.666/1993, como aponta Marcia Pelegrini, parte da doutrina entende que a lei especifica
sobre o tema revogou o dispositivo da LOTCU e cita como defensor dessa tese o Professor Floriano de Azevedo
Marques Neto. In OS Tribunais de Contas e o sancionamento administrativo de licitantes e contratados. Apud.
PELLEGRINI, Marcia.Op Cit.

489 Nesse sentido ja decidiu 0 STF no MS 30.788 e no Pet 3.606 AgR/DF (DJU de 27.10.2006), o Plenéario do
STF.

490 Art. 156 § 1° Na aplicacgéo das sangBes serdo considerados:

| - a natureza e a gravidade da infracdo cometida;

Il - as peculiaridades do caso concreto;

111 - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - 0s danos que dela provierem para a Administracdo Publica;

V - a implantacdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme normas e

orientacOes dos érgaos de controle.

491 Art, 163. E admitida a reabilitacdo do licitante ou contratado perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade, exigidos, cumulativamente:[...].
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[.]

8 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracao publica,
as circunstancias agravantes ou atenuantes e o0s antecedentes do
agente.

8 3% As sanc0es aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das
demais sanc¢Oes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

A punigdo, instituida em norma geral e abstrata, é concretizada por meio de deciséo
que examine as condicdes da realidade e permitam a individualizagdo do sancionamento, isto
é, o dispositivo veda que o sancionamento seja aplicado considerando-se exclusivamente a
previsdo legislativa em abstrato. Refor¢a também a necessidade de haver nexo de causalidade

entre o ato ilicito e a conduta do agente.

E indispensavel, ndo apenas a subsuncio dos fatos em vista da previsio legal ou
regulamentar, mas necessario ponderar todas as circunstancias no processo de dosimetria da
san¢do; ndo basta a existéncia do ato ilegal para que a punicdo possa ocorrer, € necessario

verificar a maneira de agir do agente publico.

Individualizar a conduta é exatamente analisar a acdo individual do agente que
contribuiu para a ocorréncia do ato ilegal examinando os contornos faticos e normativos
concernentes a conduta. As dificuldades concretas consistem na identificacdo das
peculiaridades que circundam tais comportamentos. Nesta senda, também tem se posicionado
0 TCU ao afirmar que deve ser analisada a acdo ou omissdo do agente publico para fins de

individualizacdo de sua conduta®®.

Interessante verificar decisdo recente do Tribunal valendo-se do dispositivo

supracitado da LINDB, no sentido de que:

Quando constatada a adogdo de medidas corretivas e tempestivas para sanear
a irregularidade, bem como a auséncia de lesdo ao erério, deve-se considerar
tais atenuantes em favor do responsavel, podendo o TCU, inclusive, deixar de
aplicar as penalidades estabelecidas na Lei 8.443/1992, em vista do disposto
no art. 22, § 2°, do Decreto-lei 4.657/1942 (Lindb)493.

A individualizagdo da conduta, bem como a analise das circunstancias e dificuldades
reais do agente e seus antecedentes sdo, portanto, requisitos obrigatorios para a aplicacdo da

sangao e podem, inclusive, afastar sua aplicagéo.

492 Acorddo n 247/2002
493 Acordao 1736/2021 Plenario (Representagdo, Relator Ministro-Substituto Augusto Sherman)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8443.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm
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Como bem sugere Yasser Gabriel** seria interessante que, futuramente, o Tribunal
elaborasse norma especifica prevendo critérios de dosimetria para suas san¢des. Enquanto nao
o faz, é importante que utilize dos parametros aqui apresentados, dispostos pela LINDB,
especialmente no ambito das contratacfes publicas. Os parametros para dosimetria da pena
considerados pela autoridade sancionadora devem ficar claros. E preciso dar seguranca

juridica aos integrantes da sociedade.

Outra questdo relevante neste tema € o art. 28 da LINDB que estabelece: “O agente
publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro”. Desta feita, a partir da edicdo da Lei n° 13.655/2018 o agente responde em

caso de dolo ou erro grosseiro. Aboliu entdo a conduta culposa de forma ampla.

Floriano Marques Neto e Rafael Veras Freitas explicam que o objetivo do dispositivo
é gerar maior seguranca para o agente publico. De outro lado, implica em um 0nus de
fundamentacdo para o 6rgao controlador, que deve demonstrar, por intermédio de provas
concretas, que o ato praticado pelo agente publico restou maculado pela intencdo de malferir

a probidade administrativa** ou que ndo agiu com a prudéncia necessaria ao cargo que ocupa.

O dolo, de modo geral, parece guardar uniformidade de entendimento quanto ao seu
conceito na medida em que ha muito tempo é tipificado como a vontade livre e consciente de
praticar a conduta criminosa*® . A questao que gera divergéncia é o conceito de erro grosseiro
e como o TCU pauta sua analise sob as circunstancias faticas que caracterizam como tal. Outra
questdo que faz com que o “erro grosseiro” tenha maior destaque é que tem sido mais utilizada
pelo Tribunal como fundamentacdo para o exercicio de seu poder sancionador do que o
dolo*".

O art. 12, 81°do Decreto n°9.830/2019, que regulamenta a LINDB, conceituou como
erro grosseiro o "erro manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave,

caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou

494 https://shdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/06/Y asser10.06.pdf

4% MARQUES NETO; Floriano de Azevedo. FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei de Seguranga para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 137.

496

497 Conforme consta do Relatério De Pesquisa 2021: Aplicagdo dos Novos Dispositivos da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pelo Tribunal de Contas da Unido elaborado pelo Observatério TCU,
dos 91 acérddos analisados acerca de imputagdo de sanc¢do, apenas cinco fundamentaram a condenacdo na
existéncia de dolo. Em todos os demais casos, 0 TCU apontou para a existéncia de erro grosseiro ou culpa.
Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-pelo-TCU.pdf. Acesso
em: 05 nov. 2021.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-pelo-TCU.pdf
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impericia”. Observe que por essa conceituacdo, fica evidente que para sua tipificacdo é

necessario analisar a conduta do agente no contexto fatico, elemento subjetivo, portanto.

Ocorre que, o relatorio elaborado pelo denominado “Observatorio TCU™®%, ao
analisar como o Tribunal vem aplicando o erro grosseiro em suas decisdes, verificou que este
nem sempre avalia os elementos subjetivos do agente publico para decidir se o erro cometido

é escusavel ou nao.

Pelo contrério, a pesquisa concluiu que grande parte das decisdes em que o Tribunal
imputa aos gestores a pratica de “erro grosseiro” ocorre de maneira abstrata, sem uma analise
minuciosa de suas condutas individuais e respectivas culpas*®. Na verdade, o que o TCU tem
feito é determinar que algumas condutas, obviamente ilicitas, serdo presumidas como erro
grosseiro em vez de se concentrar na verificacdo dos fatores subjetivos que tornariam essa

violacdo aceitavel ou ndo>®.

Esse posicionamento, como bem colocam Eduardo Jorddo e Conrado Tristdo®*
deixa, de ser uma questdo probatoria importante ou um énus argumentativo para o tribunal,

transformando-se em mera janela para o exercicio assistematico de tipificacdo de condutas.

Sobre o poder sancionador, por fim, cumpre destacar outro dispositivo da LINDB
gue passou a prever expressamente no ordenamento juridico a possibilidade de celebracdo de

compromisso com 0s interessados, trata-se do art. 26, disposto in verbis®®:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo
contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo
de licenca, a autoridade administrativa poderd, apos oitiva do 6rgdo juridico
e, quando for o caso, ap0s realizagdo de consulta publica, e presentes razdes
de relevante interesse geral, celebrar compromisso com 0s interessados,
observada a legislacdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua
publicacéo oficial.

8 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

498 RELATORIO DE PESQUISA 2021. Aplicacio dos Novos Dispositivos da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB) pelo Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-pelo-TCU.pdf. Acesso em: 05 nov. 2021.

499 O estudo apontou 18 enunciados do TCU neste sentido. Ibidem. P. 23.

500 para fins de responsabilizacdo perante o TCU, pode ser tipificada como erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei
4.657/1942 — Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) a realizagdo de pagamento antecipado sem
justificativa do interesse publico na sua adogdo e sem as devidas garantias que assegurem o pleno cumprimento
do objeto pactuado. (Acorddo 185/2019 — Plenério, Boletim de Jurisprudéncia n. 252/2019

501JORDAO, Eduardo; TRISTAO, Conrado. O que é erro grosseiro para o TCU? Disponivel em:
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/05/Jord%C3%A30_Trist%C3%A30_2705.pdf Acesso em 05
nov. 2021.

502 BRASIL. Lei n®13.655, de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo
as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢cdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na cria¢do e na aplicacdo do
direito publico.



https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-pelo-TCU.pdf
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/09/Relatorio-LINDB-pelo-TCU.pdf
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2020/05/Jord%C3%A3o_Trist%C3%A3o_2705.pdf
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I - buscaré solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
Com 0s interesses gerais;

Como se observa, o dispositivo trouxe uma permissdo genérica para que a
Administracdo Publica, na pessoa da autoridade administrativa do Orgdo, celebre
compromisso de modo a eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagcdo contenciosa na

aplicacdo do direito publico.

Entendemos que também é passivel de aplicacdo pelo TCU na medida em que 0s
dispositivos legais acerca do poder sancionador do Tribunal dispdem que este “podera” aplicar
sancdo, isto é, trata-se de uma competéncia discriciondaria do Tribunal a luz das questdes ja
abordadas acerca da conduta do agente e do particular. Outro permissivo legal que reforga
essa possibilidade consta do CPC5%,

Soma-se a isso a compreensdo de que as sancdes aplicadas pelo TCU tém carater
instrumental®®, serve-se de meio e ndo fim, cabendo ao 6rgdo a prévia consideracdo de sua

efetividade.

Destaca-se que é altamente recomendavel que o 6rgdo regulamente o dispositivo por
meio de normativo interno para permitir sua operacionalizacdo visando garantir a

impessoalidade e balizando o processo decisério, sempre que possivel.

Nesse sentido, conforme aponta Marcia Pelegrini®®, algumas Cortes de Contas ja
incorporaram as suas leis organicas a figura do Termo de Ajustamento de Conduta - TAC®®
com contornos e especificidades fixadas nos respectivos normativos. Assemelhados aos
contratos de gestdo, referido instrumento consensual visa estabelecer metas em face da
constatacdo de infracdes para evitar que a conduta venha a se repetir visando assegurar as

finalidades dissuasivas e reparatorias.

503 Art. 3° Nao se excluird da apreciacdo jurisdicional ameaga ou lesdo a direito. [...]

§ 2° O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos.

§ 3° A conciliagdo, a mediacéo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por
juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Pablico, inclusive no curso do processo judicial.
%04 Quando compreendemos que o objetivo do direito sancionador ndo € sancionar, mas sim de “restabelecer a
ordem juridica, compelindo o infrator a voltar a praticar o ato corretivo, ou desconvencendo-0 a manter-se com
a transgressdo administrativa”, conforme nos ensina Victor Carvalho , torna-se muito mais claro entender que a
san¢do tem carater instrumental, isto é, ndo é um fim em si mesma. A sancdo deve desempenhar uma fungéo
dissuasoria e ter um nitido carater prospectivo e preventivo,

SSPELEGRINI, Marcia. A consensualidade como medida alternativa para o exercicio da competéncia
punitiva dos Tribunais de Contas. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Direito Administrativo Sancionador
— estudos em homenagem ao Professor Emérito da PUC-SP: Celso Antdnio Bandeira de Mello. Sao Paulo:
Malheiros, 2019, p. 412.

506 A exemplo dos Tribunais de Contas do Goias, Minas Gerais, Mato Grosso, Amazonas e Rio Grande do norte.
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4.4.Da jurisdicdo do TCU sob sujeitos privados

Acerca da possibilidade de o Tribunal de Contas da Unido exercer o controle sobre
agentes privados, particulares, nos valendo novamente do art. 70 da Constituicdo Federal, o
trecho final do paragrafo Unico estabelece que:

Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacGes de natureza pecuniaria.>®’

Veja que, em regra, particulares ndo administram ou gerem recursos publicos e,
portanto, ndo sdo incumbidos de prestar contas. A sua obrigacdo é contratual e o recebimento

de recursos pelo ente ao privado, faz com que deixem de ser publicos.

Nesta senda, a ressalva ficaria apenas por conta dos particulares que, por forga de lei,
gerem recursos publicos e/ou sdo incumbidos de prestar contas®®. A logica é que a jurisdicao
do TCU abrange o erario e, em matéria de sujeitos, os que efetivamente gerem recursos

publicos.

Isto é, o particular contratado pela Administracdo para fornecimento de bens ou
servicos ndo € obrigado a prestar contas ao controlador externo, — uma vez que ndo é
responsavel por recursos publicos®® —, ndo se podendo confundir seu eventual interesse em
acompanhar processos de contas que possam culminar em resultados que lhes sejam

desfavoraveis com sua submissio direta as deliberacdes da Corte de Contas®°.

Como bem coloca Jacoby Fernandes®, note-se que ndo pode ser confundida a
condicdo de prestar contas com o dever de responder pelo ressarcimento do erario. O primeiro,

dever de prestar contas, submete indistintamente todos os administradores publicos e, ainda,

507 Trecho em negrito ndo consta do original.

508 O Supremo Tribunal Federal ja firmou seu entendimento no sentido de que:

[...] embora a entidade seja de direito privado sujeita-se a fiscalizagdo do Estado, pois recebe recursos de origem
estatal, e seus dirigentes prestam contas dos valores recebidos; quem gere dinheiro pablico ou administra bens
ou interesses da comunidade deve prestar contas ao 6rgdo competente para a fiscalizagdo, no caso o Tribunal de
Contas da Unido. (MS 21.6.444, relatado pelo Ministro Néri da Silveira, em julgamento do Plenario de 4 de
novembro de 1993).

509 Conforme diccéo do art. 71, 11, CF/88, ndo é administrador ou responsavel por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta.

510 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Limites da jurisdicdo dos Tribunais de Contas
sobre particulares. In: SUNDFELD, Carlos Ari. ROSILHO, André (org.). Tribunal de Contas da Unido no
Direito e na Realidade. 1. ed. S&o Paulo: Almedina, 2020, p. 64-65. No mesmo sentido: BUGARIN, Paulo
Soares. O principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.
2% ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 65.

511 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tomada de Contas Especial: Processo e Procedimento nos
Tribunais de Contas e na Administracdo Publica. 4 ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 117-119.
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0s responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, bem como as contas daqueles que

derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade que cause dano ao erario.

O exame atento das competéncias dos Tribunais de Contas do Brasil revela que sua
acao de controle externo se dirige aos agentes da Administracdo Publica, por isso o texto
constitucional é enfatico ao referir-se a contas.>!? Note-se que 0 constituinte empregou a
expressdo contas daqueles que derem causa e ndo responsabilidade daqueles que derem

causa.

Ocorre que, mais recentemente, o plendrio do TCU®® julgou incidente de
uniformizacédo de jurisprudéncia sobre a questdo e decidiu no sentido de que a competéncia
do TCU para julgar as contas de particulares, independe da coparticipacdo de agente publico
no cometimento do dano ao erério, desde que os atos inquinados decorram de vinculo juridico

entre o particular e a Administracdo no qual se verifiquem prejuizos ao interesse publico.

Os argumentos utilizados cingem-se sobre a parte final do art. 71, inc. Il, da
Constituicdo Federal de 1988, ao prever que entre as competéncias de julgar contas ao
Tribunal de Contas da Uni&o:

“II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico®

A parte destacada, no entendimento do Tribunal demonstra tratar-se de uma outra
competéncia, alude aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico. Nesta linha, interpretar a segunda parte do inciso Il do art.
71 da Constituicdo Federal restringindo seu alcance as pessoas que ja tém a obrigacdo
constitucional de prestar contas, seria fazer dela algo absolutamente supérfluo®®. Pela via

interpretativa, incorretamente, estaria sendo ignorada a palavra “contas.

Ocorre que o Tribunal de Contas da Unido sumulou entendimento em 2007,

exatamente em sentido contrario observe:

Sumula n° 187:

12 Are. 71, 1L

513 Acérddo n° 321/2019 — Plenario.

514 Trecho em negrito ndo consta do original.

515 Os Ministros fazem uma ressalva a este posicionamento ao limitar o dano ao erario as matérias de de um
vinculo juridico entre o agente privado e a Administracdo que denote ou derive de atos de gestdo de coisa publica,
exemplificam citando que a pichacéo, a depredacdo de bem publico, o acidente envolvendo veiculo, ndo seriam
objeto de TCE.
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Sem prejuizo da adocéo, pelas autoridades ou pelos 6rgdos competentes, nas
instancias proprias e distintas, das medidas administrativas, civis e penais
cabiveis, dispensa-se, a juizo do Tribunal de Contas, a Tomada de Contas
Especial, quando houver dano ou prejuizo financeiro ou patrimonial causado
por pessoa estranha ao servico publico e sem conluio com servidor da
Administracdo direta ou indireta e da fundagdo instituida ou mantida pelo
Poder Publico, e, ainda, de qualquer outra entidade que gerencie recurso
publico, independentemente de sua natureza juridica ou do nivel qualitativo
no capital social®®,

Assim, v.g. no curso da tomada de contas especial ao verificar possivel ocorréncia
de danos ao erario onde constata-se que o causador foi exclusivamente um terceiro, impde-se
o encerramento do processo®’. Nesta senda, a responsabilizagdo dos particulares deve ocorrer
pela via judicial tanto na esfera civel quanto na penal, cabendo ao TCU, em tais casos,
representar a autoridade competente na forma que dispde o art. 71, XII, CF/88°18, ou ordenar

a0 gestor que represente.

Veja que, novamente, temos uma questao que gera inseguranca juridica: a simula n°

187 supracitada encontra-se vigente e o entendimento do STF também ¢é em sentido contrario.

Além disso, no bojo do processo que resultou este acorddo, a unidade técnica do
Tribunal e a proposta de encaminhamento proferida pelo subprocurador-geral Lucas Rocha
Furtado também sdo em sentido contrario. Pela relevancia do tema e por entender que assiste
razdo nos argumentos utilizados na proposta de encaminhamento, transcreve-se 0 seguinte

trecho:

A tese de que o particular contratado pela Administragdo Publica deve ter suas
contas julgadas irregulares, quando, nos termos do referido artigo 71, Il, da
CF, der ‘causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico’, suscita, de plano, uma incbmoda indagacdo: que
contas?![...]

516 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Boletim TCU Especial, Brasilia, ano XL, n. 6, 4 dez. 2007.

517 Cabe registrar notavel excerto de voto do eminente Ministro Adhemar Paladini Ghisi “[...] 1. Nao concordo,
data venia com o0s pareceres pois, na minha compreensdo, assiste razao ao responsavel quando afirma que néo
estd obrigado a apresentar prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da Unido. Em verdade, a relacdo entre o
mesmo e o INAMPS, ¢é de simples usuério de servigo publico e ndo de gestor de recursos publicos. 2. Ademais
ndo esta configurado a participacdo de agente publico, condigdo hoje reconhecida por esta Corte para que seja
instaurada TCE. Ressalto, a propdsito, que esse entendimento tem se revelado amplamente majoritario no ambito
deste Tribunal. Menciono a Decisdo TCU n° 31/1998 - Plenario, do qual fui Relator. [...]”. BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Processo TC n° 550.315/1997-7. Ata n° 29/2000 - Plenario, Anexo . Brasilia, 28 de junho de
2000. Deixo, contudo, de propor o julgamento pela irregularidade das contas da empresa, tendo em vista que ela
figura no presente caso ndo como pessoa que tenha se ocupado da gestao de recursos publicos e, por conseguinte,
tenha a obrigacdo de prestar contas da aplicacdo desses recursos, tal como previsto no artigo 70, paragrafo Unico,
da Constituicdo, mas tdo somente como um particular contratado pela administracdo publica para lhe prestar
servicos em troca de contraprestacdo financeira (Acordao 4404/2016-TCU-Primeira Camara) .

518 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMARA, Jacintho Arruda. Limites da jurisdicdo dos Tribunais de Contas
sobre particulares. In: SUNDFELD, Carlos Ari. ROSILHO, André (org.). Tribunal de Contas da Unido no
Direito e na Realidade. 1. ed. S&o Paulo: Almedina, 2020, p. 66-70
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A meu ver, o Tribunal, érgdo da Administracdo Publica especializado em
contas, ndo pode, de forma nenhuma, negligenciar o mecanismo logico basico
— que, como ja disse, até uma bem educada crianca apreende — do
tradicionalissimo e arraigado instituto da prestacdo de contas: somente
aquele a quem se delega a administracao da coisa alheia recai a obrigacao
de prestar contas. Por isso, acatar a tese de que o Tribunal pode julgar contas
do particular contratado pela Administracdo Publica representa, em minha
opinido, equivoco juridico primario e grave, com potencial para
disseminar inseguranca juridica entre jurisdicionados e expor o Tribunal
a inevitaveis questionamentos perante o Supremo Tribunal Federal.

O particular contratado pela Administracdo Publica para, em troca de contraprestacao
financeira, simplesmente Ihe fornecer produtos, prestar servigcos ou executar obras, de forma
nenhuma atua incumbido da gestéo publica e se ndo ha essa delegacédo, ndo ha, evidentemente,

que se falar em contas ou em obrigacdo de prestar contas do particular contratado.

Interessante observar que este ndo era o entendimento do TCU. Pelo contrério, sua
jurisprudéncia era pacifica em sentido contrério e, inclusive em artigo publicado de autoria de

Ministro que participou desta recente deliberacéo, observe:

Temos defendido, em oportunidades varias, que o particular, pessoa estranha
ao servico publico, ainda que dolosamente cause dano ao Erério, ndo esta
sujeito a figurar como sujeito passivo do processo de Tomada de Contas
Especial, a menos que tenha agido em conluio com algum agente publico. Em
todas essas hipoteses, a nosso ver, ndo abrange, a jurisdicdo do Tribunal de
Contas da Unido, o processo e o julgamento de tais particulares. Alias, tal
entendimento ndo é novo, nem discrepa da antiga e pacifica jurisprudéncia do
préprio Tribunal de Contas da Uni&o®®°.

N&o h4, no ordenamento juridico brasileiro, nenhuma norma que obrigue o particular
contratado pela Administracdo Publica a prestar contas das quantias que recebeu em
pagamento pelo fornecimento de produtos, pela prestacdo de servicos ou pela execucdo de

obras.

Se efetivamente houver uma mudanca de entendimento neste sentido, ao nosso ver,
claramente inconstitucional e ilogica, importante destacar que a luz do art. 24 da LINDB®%,

devem ser levados em conta as orientacOes gerais da época, sendo vedado que, com base em

519 ALENCAR, Walton. O dano causado ao erario por particular e o instituto da tomada de contas especial.
Publicado na Revista do TCU em 1998-07-01 Edicdo n. 77 (1998). Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1249/1301

Acesso em: 30 out. 2021.

520 Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa cuja producéo ja se houver completado levara em conta as orientagdes
gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas
situacdes plenamente constituidas.

Paragrafo Unico. Consideram-se orientacdes gerais as interpretacdes e especificacdes contidas em atos publicos
de caréater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica
administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico.
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mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas situacdes plenamente

constituidas ou, neste caso, que o Tribunal peca ¢ julgue “contas” de particular.

Ja em relacdo ao dever de ressarcir o erario, a luz da jurisprudéncia majoritéria vigora
hoje o entendimento de que submete indistintamente todos 0s que causam prejuizo, inclusive
ao particular. Cumpre ressaltar que, parte da doutrina entende que mesmo neste caso®?, a
funcdo do Tribunal de Contas posta pela Constituicéo € de agir sobre a Administracdo Publica,
na medida em que prevé a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta e que ndo poderia o
Tribunal ter jurisdicao sobre particulares, mesmo no caso de dano ao erario, esta matéria seria

reservada ao Judiciario.

A Lei Orgénica do TCU, seguida pela jurisprudéncia majoritaria, dispde que no caso
de dano ao eréario ou desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ao particular

pode ser fixada a responsabilidade solidaria, observe:
Art. 16. As contas serdo julgadas:[...]
11 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes:]...]
c) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondmico;
d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores puablicos. [...]
§ 2° Nas hipoteses do inciso 111, alineas ¢ e d deste artigo, o Tribunal, ao julgar
irregulares as contas, fixara a responsabilidade solidaria:
a) do agente publico que praticou o ato irregular, e
b) do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do

mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do
dano apurado.®?

Entendemos que o Tribunal também pode buscar a responsabilidade do privado e
exerce a jurisdicdo sob este sob o principio da universalidade do juizo®®. Em matéria de
exercicio do controle, a competéncia do Tribunal em matéria de fiscalizacdo de recursos
publicos atrairia sua competéncia acerca do privado quando concorre para 0 cometimento do

dano.

Caso verifique-se na TCE que a responsabilidade € exclusivamente de terceiro devera
ocorrer esta definicdo na conclusdo do processo e impora seu arquivamento — exatamente

como dispbe a sumula n°® 187/TCU. Assim, como leciona Jacoby Fernandes®®, os fatos

521 Entendem deste modo Carlos Ari Sundfeld, Jacintho Arruda Camara, André Rosilho.

522 Trecho em negrito ndo consta do original.

523 Para Jacoby de certo modo, coincide com o teor da Stimula 704 do Supremo Tribunal Federal: “[...] Ndo viola
as garantias do juiz natural, da ampla defesa e do devido processo legal a atracdo por continéncia ou conexao do
processo do co-réu ao foro por prerrogativa de fungdo de um dos denunciados. [...]” Decisdo de 24 de setembro
de 2003. Diério da Justica [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 09 out 2003, p. 6.

524 JACOBY FERNANDES, Op. Cit.



158

registrados no processo vao constituir importante fonte de subsidio para a subsequente acdo a

que as autoridades deverdo proceder para a recomposicéo do erario®®.

Esta forma de agir, para n6s, mostra-se positiva, na medida em que a forma de fixar
a responsabilidade do terceiro ao longo dos anos nos processos no TCU evoluiu em grande
medida para assegurar sua oportunidade de defesa, bem como o conhecimento por este de
fatos que podem ensejar sua responsabilizacdo, zelando pela ampla defesa e contraditério,
bem como o devido processo legal.

Isto é, o Tribunal ao fixar a responsabilidade, assegura que o particular tenha direito
de conhecer os fatos imputados e possa ter oportunidade de defesa. Se coubesse apenas a acao
regressiva ao particular, sua oportunidade de defesa seria cerceada € por isso que o art. 250,
inciso V, do Regimento Interno dispde sobre a necessidade de oitiva dos interessados e da
entidade fiscalizada, principalmente porque a decisdo final do processo atingir a esfera de

interesses juridicos destes particulares®?.

Neste sentido € o posicionamento do STF no bojo do MS 24.379 ao afirmar que a
afericdo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido perpassa pela anélise da existéncia
de recursos publicos envolvidos no caso concreto submetido a analise daquela Corte de
Contas, afirmando, inclusive, a possibilidade de aplicacdo de san¢do administrativa ao

particular envolvido no caso concreto®”.

Desta forma, ao particular deve ser imputado o ressarcimento do débito

correspondente ao dano gque concorreu para seu cometimento®2,

Especificamente quanto a expedicdo de cautelar e imputacdo de sangdes ao
particular, pela relevancia do tema em matéria de contratacGes publicas, abordaremos a

sistematica destas competéncias exercidas pelo TCU.

525 O doutrinador explica que existe uma ressalva neste entendimento que é quando o agente publico for omisso
em adotar providéncias que resguardem o erério. Nesse caso, a TCE apurara a conduta do agente publico que
podera ser responsabilizado com multa correspondente de até cem por cento do valor atualizado do dano causado
ao Erério, sem prejuizo de outras penalidades previstas em lei .

526 Nesse sentido sdo os seguintes acérddos do TCU, os Acdrddos n°s 2290/2014-TCU-Plenério. Ministro Relator
José Mucio Monteiro. Publicado no DOU de 03/09/2014; 2663/2012-TCU-Plenario. Ministro Relator Walton
Alencar Rodrigues. Publicado no DOU de 03/10/2012; e 650/2011-TCU-Plenéario. Ministro Relator Walton
Alencar Rodrigues. Publicado no DOU de 28/03/2011.

527 Neste sentido: MS 24.379/DF, 1. T., rei. Min. Dias Toffoli, j. em 07.04.2015, DJe de 05.06.2015

528 Além disso, divergiu da proposta que considera a construtora responsavel solidaria pela integralidade do
débito decorrente da auséncia de funcionalidade do objeto conveniado. Ressaltou que a contratada deve
responder solidariamente pelo débito correspondente a inexecucdo de 90 metros de emissario de recalque,
englobando servicos e materiais, haja vista ter percebido os correspondentes pagamentos, conforme demonstram
notas fiscais e boletins de medigéo (peca 3, p. 195-201) . ACORDAO 3514/2017 - PRIMEIRA CAMARA



159
4.4.1. Sancdo e medidas cautelares em face do particular

Quanto a possibilidade de o Tribunal adotar medidas cautelares diretamente contra o
particular, como ja adiantado, a discusséo é especifica quanto as disposi¢des contidas no art.
44 da LOTCU. Isso porque, as demais cautelares sdo direcionadas ao 6rgédo. Ja o referido
artigo também dispde de “responsaveis”, 0 que tem levado o Tribunal a adotar o0 mesmo

posicionamento de que pode abranger privados.

Especificamente acerca do afastamento temporario, parece pacifico o entendimento
ja manifestado pelo STF*® no sentido de que ndo se aplica as sociedades civis. Pressupde o

exercicio de funcéo publica e o fato de a pessoa juridica estar integrada a Administracéo.

A discussao que reside é na questdo da indisponibilidade de bens, contida no §2° do
art. 44 e, na possibilidade juridica, ou ndo, de o Tribunal de Contas da Unido impor cautelar

de indisponibilidade de bens em desfavor de particular.

O TCU sob o fundamento do poder geral de cautela entende que sim; ja no ambito
do STF temos decisdes monocraticas nos dois sentidos: o Ministro Marco Aurélio tem
entendido®® no sentido de que medida ¢ limitada, por lei, aos gestores publicos, aqueles que
estejam investidos na funcio pablica®!. Ja os ministros Edson Fachin®®? Gilmar Mendes®*® e
Rosa Webers** defendem que o TCU possuiria jurisdi¢do direta sobre particulares contratados
pela Administragdo, o que permitiria presumir a submissdo desses mesmos particulares as

competéncias cautelares do TCU, inclusive para a decretacdo de indisponibilidade de bens.

Pela relevancia do tema, em 2017, por proposta do relator, que foi acompanhado a
unanimidade, os processos passaram por analise da 12 turma do STF e foram deslocados para
analise do plenério, o que possivelmente ocorrerd no julgamento do Mandado de Seguranca

n® 35.506 que até 0 momento encontra-se suspenso.

529 MS 21.636/RJ, cuja ementa segue abaixo: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - AUDITORIA E
INSPECAO - AFASTAMENTO DE DIRIGENTE - SOCIEDADE CIVIL. A norma inserta no artigo 44 da Lei
n. 8.443, de 16 de julho de 1992.

530 Vide: MS 34.392, MS 34.357, MS 34.410, MS 34.421 (todos esses casos foram extintos sem julgamento do
mérito por perda superveniente do objeto).

581 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido - Competéncias, Jurisdicéo e Instrumentos de Controle. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 261-264. ROSILHO, André. Limites dos poderes cautelares do Tribunal de
Contas da Unido e indisponibilidade de bens de particulares. In: SUNDFELD, Carlos Ari. ROSILHO, André
(org.). Tribunal de Contas da Uniéo no Direito e na Realidade. 1. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2020, p. 86-90.

532 Nesse sentido, vejam-se as decisdes liminares proferidas no MS 34.793 e no MS 35.158.

533 MS 35.623 e MS 35.555.

534 MS 34.446, MS 35.404, MS 35.529 (todos esses casos foram extintos sem julgamento do mérito por perda
superveniente do objeto)
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Interessante destacar que sobre o tema, 0 Ministro Luis Roberto Barroso®®, em suas
decisbes liminares para suspender a indisponibilidade de bens, tem levado em conta a
complexidade do caso vis-a-vis a incipiéncia da apuracdo dos fatos no processo de contas,
especialmente na auséncia de prévia oitiva da parte (auséncia do fumus boni iuris), bem como
a presenca do chamado periculum in mora reverso, considerando o impacto da medida
constritiva nas atividades do responsavel associado a auséncia, a priori, de evidéncias de

dilapidagéo patrimonial (auséncia do periculum in mora).

No mesmo sentido, 0 MPTCU proferiu parecer em caso especifico®¢, analisando que
0 momento do processo investigativo ndo seria 0 mais adequado para a decretacdo de
indisponibilidade de bens. Isso porque ainda ndo haveria maturidade suficiente quanto a
“quantificagdo do dano e identificagdo dos responsaveis”, sendo dificil assegurar, “com
méaxima precisdo, o valor devido e a cadeia de responsabilizacdo dos diferentes agentes

envolvidos”.

Esses posicionamentos, certamente, observam com mais rigor as consequéncias
praticas da imposicdo de tal medida tdo severa e impactante, especialmente, no tocante a uma
empresa, que possui obrigacdes de cunho trabalhista e tributario e que pode obstruir, inclusive,

sua continuidade.

A posicdo correta para n6s, no entanto, mostra-se a mesma exposta no item 4.2., no
sentido de que o periculum in mora ndo é presumido, devendo ser verificados indicios de
alguma conduta intencional que contribuiu para tal ou alguma tentativa de dilapidacéo do
patrimdnio ou qualquer outra acdo tendente a inviabilizar o ressarcimento ao erario,

especialmente por forca das alteragdes recentes da Lei de Improbidade Administrativa.

Coaduna-se com nossa linha de raciocinio o fato de o TCU utilizar da possibilidade
do periculum in mora presumido com base na Lei de Improbidade Administrativa, eis que:
essa indisponibilidade ndo necessita de indicios concretos sobre a dilapidacéo
do patrimdnio por parte dos responsaveis ou de qualquer outra acdo tendente
a inviabilizar o ressarcimento ao erario, tratando-se de procedimento

consentaneo com o modelo inerente & lei de improbidade administrativa
e com os preceitos do direito plblico®’.

Ora, se houve alteracdo legislativa em matéria de improbidade para passar a prever a

necessidade de periculum in mora e individualizagdo da conduta no uso da cautelar de

535 MS 34.754, MS 34.755, MS 34.757, MS 34.758, MS 34.870 e MS 34.738 (como ja apontado, todos esses
casos, a excec¢do do ultimo, foram extintos sem julgamento do mérito por perda superveniente do objeto).

53 Acordao 874/2018 — Plenario.

537 Acorddo 1.083/2017-TCU
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indisponibilidade de bens, é certo e l6gico que o TCU também adote este modelo. Vale
lembrar que € o processo legislativo de edicdo de leis, feito pelos representantes do povo, o

meio constitucionalmente erigido para impor obrigagoes.

Ocorre que no caso de particular, diferentemente do servidor pablico, o TCU ndo
possui acesso direto as informacdes financeiras®®®, devendo requerer o acesso ao Poder
Judiciario. Nesta linha de raciocinio entendemos que para a aplicacdo da indisponibilidade,
no caso de particular, deve prevalecer o mesmo disposto na Lei Orgénica acerca do arresto de

bens, in verbis:

Art. 61. O Tribunal podera, por intermédio do Ministério Publico, solicitar a
Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, aos dirigentes das entidades
que Ihe sejam jurisdicionadas, as medidas necessarias ao arresto dos bens dos
responsaveis julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberagdo dos
bens arrestados e sua restitui¢éo.

Se no caso das medidas constritivas fundadas em decisdes terminativas deve o
Tribunal proceder desse modo, com mais razdo ndo poderia fazé-lo fundado em uma decisao
acautelatdria, de natureza precaria e efémera, sob cogni¢cdo sumaria®®. Isto €, mesmo quando
verificado o requisito do periculum in mora — essencial ao nosso ver e muito dificil de ser
verificado justamente porque o tribunal ndo tem acesso as informagdes financeiras - deve

notificar a autoridade competente na forma do art 71, X1, no caso, o Ministério Publico.

Ja quanto a possibilidade de sancionar privados nos valemos do texto constitucional
ao dispor que:
Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com
0 auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:[...]
VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou

irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario.

Novamente, a discussdo cinge-se em saber quais seriam os “responsaveis”. Os que
defendem a inviabilidade da jurisdicdo sob o privado®*, entendem que por uma interpretacao
sistematica — considerando o dispositivo anterior (art. 70) - seriam somente os legitimados

para gerir despesas publicas e prestar contas.

Conforme verificamos acima, a doutrina e a jurisprudéncia, majoritariamente,
entendem que a jurisdi¢do abrange o privado quando constatada a existéncia de leséo ao erario

através de conduta em coautoria com servidor publico, posicionamento ao qual, nos filiamos.

538 Conforme decido nos MS 22.934/DF e MS 22.801/DF — STF.
539 Argumento utilizado pelo Min. Marco Aurélio em seu voto no MS 35.506.
540 Nesta linha de posicionamento: Harrison Ferreira Leite
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Nesta senda, no exercicio do poder sancionador, pode o Tribunal aplicar multa e a
sancdo de inidoneidade aos particulares. No caso da sangdo de inidoneidade, em que pese
haver discussdes sobre a sobreposicdo de competéncias ja apresentadas, o STF ja se
pronunciou sobre a sua legalidade®! e a Lei n° 14.133/2021 nada disp6s sobre essa

competéncia do Tribunal.

Vale lembrar que esta sanc¢do, dada suas severas consequéncias, deve ser aplicada
em casos efetivamente graves, nesta senda, interessante trazer decisdo monocréatica do STF na
Medida Cautelar em Mandado de Seguranca n° 35.435°%2, em que o Ministro Gilmar Mendes
concedeu liminar para impedir a decretacdo de inidoneidade da sociedade impetrante pelo
Tribunal de Contas, ao argumento de que, tendo 0 TCU outros mecanismos sancionadores a
sua disposicao, ndo seria razoavel “a sujeicdo da impetrante a san¢ao de inidoneidade poderia

inviabilizar suas atividades, inclusive o cumprimento do acordo”.

Cumpre destacar também que como o conceito de fraude pressupde a conduta dolosa
do infrator (no caso, a conduta dos representantes da licitante que participou da fraude), €
possivel afirmar que a declaracdo de inidoneidade depende de conduta dolosa®®.

Acerca da multa, o préprio TCU entende que a hipdtese descrita no inciso Il do art.
58 é destinada aos gestores publicos®*. Da mesma forma entendemos que as hipoteses
descritas nos incisos seguintes®® sdo claramente inerentes a Administragdo Publica. J& quanto
a hipotese descrita no inc. | acerca de contas julgadas irregulares, pelo entendimento ao qual

nos filiamos de que particulares ndo possuem contas, também ndo seria aplicavel a estes.

Pelo exposto, a Gnica san¢do passivel de aplicacdo pelo TCU ao particular € a prevista

no art. 57 da Lei Organica do TCU acerca da multa proporcional ao dano. Nesta senda,

541 MS 24020.

542 STF. Medida Cautelar em Mandado de Seguranga n° 35.435. Relator Ministro Ricardo Lewandowski.
Publicada em 03.06.2019.

543 Afirmac&o que consta no Relatério produzido pelo Observatério TCU acerca do uso da LINDB pelo Tribunal.
Op. Cit. p. 33.

54 Acorddo n° 1975/2013 - Plendrio. Processual. Representacdo. Multa a particulares. A multa prevista no art.
58, inciso Il, da Lei 8.443/92, ndo é aplicavel a empresas e a terceiros que fraudam certame licitatrio,
destinando-se aos gestores de recursos publicos.

545 530 elas: 111 - ato de gestdo ilegitimo ou antieconémico de que resulte injustificado dano ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisdo do Tribunal;
V - obstrucdo ao livre exercicio das inspec8es e auditorias determinadas;

VI - sonegacdo de processo, documento ou informacgéo, em inspecfes ou auditorias realizadas pelo Tribunal;
VII - reincidéncia no descumprimento de determinacéo do Tribunal.
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entendemos relevante que o TCU utilize de critérios claros na aplicacdo destas san¢des como
0s dispostos no §1° art. 156 da Lei n°® 14.133/2021.
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CONCLUSOES

Para adequada compreensdo do tema controle exercido pelo Tribunal de Contas da
Unido em matéria de contratacfes publicas, algumas premissas se fizeram necessarias.

Inicialmente, assentar que a necessidade de controle dos gastos publicos,
compreendido como mecanismos instituidos para a fiscalizagdo, se faz presente desde a
antiguidade. Isto decorre da compreensdo de respublica, isto €, na medida em que 0s recursos
sdo do povo e quem 0s gere nao é seu proprietario, deve haver alguma forma de controle
acerca desta atividade.

Nos primordios, o controle dos gastos publicos era restrito aos registros contabeis.
Ao longo do tempo, no entanto, com o aperfeicoamento da maquina estatal, que passou a
desempenhar tarefas cada vez mais complexas, também o seu controle foi se aperfeicoando.

Surge também, a concepcdo de que quem desempenha a funcdo de fiscalizar as
despesas publicas deveria possuir autonomia para o desempenho probo dessa atividade. Desta
forma, ap6s complexas discussdes, cria-se no Brasil, o Tribunal de Contas da Unido: uma
"corporacdo distinta”, mais afastada das "agitacdes politicas”, vista como uma conquista para
a sociedade.

Conforme tivemos oportunidade de verificar, desde sua criacdo, ao longo das
Constituicdes, o Tribunal teve suas competéncias deveras expandidas, bem como a sua
importancia, ampliada. Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, adquire,
inclusive, uma nova dimensdo: a competéncia para sancionar e para fiscalizar ndo s6 sob o
aspecto legal, mas também para fiscalizar despesas sob o parametro da legitimidade e

economicidade.

Atualmente, o Tribunal de Contas da Unido ostenta uma posicdo eminente na
estrutura constitucional brasileira: ocupa a func¢do de auxiliar do Poder Legislativo, mas nao
estd subordinado hierarquicamente a esse Poder; exerce suas atribui¢cdes de forma autbnoma

e independente.

E um conjunto organico perfeitamente autbnomo; instituto sui generis, posto de
permeio entre os poderes politicos da Nagdo, o Legislativo e o Executivo, sem sujei¢éo,
porém, a qualquer deles”. A sua autonomia €, portanto, condi¢do imprescindivel para o correto

desempenho de suas atribuicdes.

Além disso, as competéncias definidas diretamente pelo constituinte para que o

Tribunal desempenhe sua funcéo de fiscalizar os gastos publicos federais, demonstram as suas
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especificidades: julga contas, realiza inspecOes e auditorias, fiscaliza repasse de recursos,
aplica sangéo, entre outros.

Precisamente pelas peculiaridades das competéncias exercidas pelo Tribunal e
também, pela constatacdo de que nao mais merece prosperar a visao tradicional tripartida que
divide as funcdes tdo somente em administrativa, judicial e legislativa, entendemos correto
defender a autonomia da funcdo de controle. Ao invés de tentar encaixa-la no modelo
tradicional, porém colocando uma série de excecBes ou predicativos, como funcdo
jurisdicional especial; funcdo administrativa parajudicial, € mais adequado tipificar o tribunal
de contas como 6rgdo autdbnomo que, igualmente detém funcdo autbnoma. Essa € a forma
mais didatica de compreender as competéncias postas pela Constituicdo ao Tribunal de
Contas.

Essa compreensao facilita compreender quais leis aplicam-se ao Tribunal de Contas
e que a partir desta década devem ser observadas por este, no desempenho de suas funcées.
Além disso, se a autonomia da funcdo fosse irrelevante ndo cuidaria a LINDB de prever
expressamente a sujeicao do “controle” as suas disposi¢des, colocando-0 apartado, ao lado da
sujeicdo dos 6rgdos administrativos e judiciais. Definiu expressamente a funcéo controladora,

ao lado da judicial e administrativa.

Verificamos também, nesse sentido, que uma lei especifica para reger 0s processos
no ambito do controle externo é deveras interessante, especialmente pelo fato de sua Lei
Organica ser escassa em matéria de processo e garantia dos seus jurisdicionados.

Tudo isso mostra-se relevante para compreendermos a importancia do controle,
especialmente do controle externo dos gastos publicos, desempenhado, em ambito federal,
pelo TCU para entdo, adentrarmos, especificamente, no ambito das compras publicas e
compreendermos 0 cenario juridico que conduziu a promulgacdo da LINDB e da Lei n°
14.133/2021.

Com a expansdo das competéncias do Tribunal, seja pelo advento da Constituicdo
vigente, em especial instituindo o poder para sancionar e para analisar sob 0s parametros de
legitimidade e economicidade os atos administrativos, verificamos que o Tribunal adquiriu
poderes para fiscalizar, sobre inUmeros aspectos, o procedimento de contratacdes publicas,
inclusive com ferramentas que garantem a efetividade do controle.

Com a possibilidade de imputar o ressarcimento ao erério inclusive, sobre o

patrimoénio do agente publico, a possibilidade de adotar medidas cautelares e responsabilizar
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guem nao segue sua jurisprudéncia, fizeram com que o TCU adquirisse um protagonismo
nunca visto na historia.

Se, por um lado, o protagonismo do Tribunal e a expansdo do controle foram
fundamentais para uma maior profissionalizacdo no ambito da gestdo puablica e seu
aperfeicoamento, por outro lado, gerou um cenario de grande instabilidade juridica e receio
dos agentes publicos.

Isso porque, como visto, ha uma grande quantidade de decisdes do Tribunal em
matéria de licitacbes e contratacdes e, lamentavelmente, divergéncias no ambito da
jurisprudéncia que ora permitem, ora nao permitem que o Tribunal adote determinadas
medidas. A mudanca de entendimento acerca do tema, resultaram em elevada inseguranca
juridica.

Além disso, 0 aumento quantitativo de condenagbes®®, somada ao grande apelo
midiatico que o tema licitagdes possui, tiveram por consequéncia que o agente publico, que
detém a competéncia para administrar e contratar com autonomia, passasse a tomar decisdo,
n&o por ser a mais justa e correta diante das circunstancias de fato ou recomendada pela melhor
técnica segundo seu juizo, mas sim porque o controlador decidiu de outra forma em caso
similar. A Administracdo Publica ndo mais se preocupa em agir em busca do interesse publico
e sim em tentar se proteger antevendo respostas do TCU para evitar a perda do seu cargo ou
de seu patriménio®’. O controle tem pautado a gestdo publica.

Com isso a propria Administracdo passou a ver com bons olhos a ideia de 0 TCU
exercer um controle prévio, com vistas a resguardar sua protecao. Mas, como vimos ser co-
autor do processo decisério ndo € o papel posto pela constituicdo ao Tribunal. O TCU néo
deve atuar como um gestor de segunda ordem, ndo deve substituir o papel do agente de

contratacao.

54 Em pesquisa encomendada em 2019 pelo Grupo Infra 2038, em conjunto com Torredo Braz Advogados,
concluiu-se que a frequéncia de condenacdes transitadas em julgado pelo TCU subiu de menos de 250 casos por
ano antes de 2000 para mais de 1.500 casos por ano apés 2010 (com excecao apenas em 2012, quando o nimero
foi pouco abaixo de 1.500). Disponivel em: https://159146a3-f37e-4128-al7e-
52af8299¢800.filesusr.com/ugd/63fe2f d645374be53a426e8383a5d0aalf80e6.pdf. Acesso em 06 nov. 2021.
547 Rodrigo Arantes aponta que: “a boa gestdo publica ndio ¢ a prioridade da legislagdo brasileira, muito menos
de seus intérpretes. A prioridade tem sido outra: limitar, controlar ao méximo e até ameacar os gestores, em
principio suspeitos de alguma coisa.”In;: ARANTES, Rodrigo Eloy. O controle interno como apoio a gestao dos
6rgdos publicos? Uma anélise sob a perspectiva dos gestores federais. 2016. 105 f. Dissertacdo (Mestrado em
Politicas Publicas e Desenvolvimento) - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Brasilia, 2016.



https://159146a3-f37e-4128-a17e-52af8299c800.filesusr.com/ugd/63fe2f_d645374be53a426e8383a5d0aa1f80e6.pdf
https://159146a3-f37e-4128-a17e-52af8299c800.filesusr.com/ugd/63fe2f_d645374be53a426e8383a5d0aa1f80e6.pdf
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Ha ainda uma quest&o intrigante: embora tenha havido esse crescimento dos casos
de responsabilizacdo de agentes publicos federais, isso ndo parece ter sido capaz de conter o
animus para comportamentos corruptos entre os agentes®®.

Soma-se a isso, como aponta Francisco Arlem de Queiroz Sousa, 0s custos tanto em
razdo do deslocamento de servidores para atender as demandas dos Orgaos de controle®®
quanto os custos do préprio TCU®®, Isto leva a concluir também que o controle excessivo ndo
gerou maior eficiente para a maquina publica.

Com esse movimento, que a doutrina passou a denominar como “apagdo das
canetas”, ndo se verificam incentivos para decidir e a consequéncia € a paralisia da
Administracdo Publica. O pensamento do agente publico é de proteger-se e evitar ao maximo
sua responsabilizacdo ao invés de zelar pelo interesse publico, inovando e impondo um
verdadeiro protagonismo em prol da eficiéncia.

A vista disso, 0 Congresso Nacional passou a editar leis, em especial a LINDB, para
propiciar maior seguranga juridica aos gestores impondo obriga¢des ao controle no sentido de
atentar para as dificuldades concretas da gestéo.

Jaarecente Lein®14.133/2021, além de prever expressamente a submissdo a LINDB
no ambito das contratacbes publicas e, consequentemente, de seu controle, dispde de um
capitulo especifico para o controle das contratacdes publicas, impondo obrigacdes também ao
Tribunal. A lei ainda dispde, de uma série de possibilidades para que o agente publico decida,
no caso concreto, qual é a melhor opcdo para atender a demanda da Administracdo. Esses
espacos abertos sdo precisamente a competéncia discricionaria administrativa.

Ambas as normas, ao nosso ver, propdem mudanga na forma como o controle feito
pelo TCU atua sobre contratacBes publicas e, por isso, o objeto do presente estudo foi a
atuacdo do TCU no ambito das licitacdes e contratacdes publicas e como as referidas normas

legais impactam em cada uma das competéncias do Tribunal nesta matéria.

548 Essa constatagdo € feita no seguinte estudo: CUNHA, Alexandre dos Santos; PINHEIRO, Mauricio Mota
Saboya; MEDEIROS, Bernardo Abreu de; MAGRO JUNIOR, Breno Simdes; PESSOA, Olivia Gomes;
COLETTO, Sérgio Pecanha da Silva. Texto para discussao 2544. Anéalise do Quadro Crescente de Funcionarios
Publicos Responsabilizados por Irregularidades (2003-2018). Brasilia: Rio de Janeiro: IPEA, 2020.

%49 O autor analisou demandas feitas pelos 6rgdos de controle no Departamento Nacional de Obras contra as
Secas — DNOCS, em 2019, e verificou que equivale a uma média de 4,23 requerimentos por dia. In: SOUSA,
Francisco Arlem de Queiroz. Direito Administrativo do medo: o controle administrativo da gest&o publica no
Brasil. 2021. 193 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do Cearg,
Fortaleza, 2021, p. 80.

550 O autor verificou ainda, que entre 2008 e 2018, houve um aumento de 87% nas despesas do TCU. In: SOUSA,
Francisco Arlem de Queiroz. Direito Administrativo do medo: o controle administrativo da gestdo publica no
Brasil. 2021. 193 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do Ceara,
Fortaleza, 2021, p. 80.
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Analisamos, nesta senda, o controle exercido pelo TCU sob o aspecto temporal.
Verificamos que a Lei n® 14.133/2021 dispbe claramente acerca de quem é o papel do controle
prévio das contratagdes publicas: o controle interno do 6rgdo administrativo. Além disso,
verificamos que o controle prévio ndo so pelo regramento constitucional, mas sobre o aspecto

produtivo, ndo deve ser realizado pelo Tribunal de Contas da Unido.

O TCU pode exercer um controle preventivo, sendo este o Unico passivel de ser
desempenhado em atos que nédo infrinjam o ordenamento juridico e, que ndo se confunde com
0 prévio — abolido pela Constituicdo de 1964. No ambito do controle preventivo pelo TCU,
entendemos que estd o que 0 Tribunal denomina de “funcdo didatica” no sentido de auxiliar

para evitar a ocorréncia de novos atos ilegais.

Verificamos que o Tribunal pode ainda, exercer um controle concomitante ao processo
licitatorio e, que, em regra, ocorre quando provocado a agir mediante representacdo ou

denlncia.

Exerce também o controle posterior, sendo este, sua principal competéncia a qual
também denomina-se de controle repressivo. O controle posterior ocorre, em regra, quando
do julgamento das contas ou da tomada de contas especial, o que o diferencia é que ndo mais

ha a possibilidade de sanar o ato.

Passamos entdo a analisar os parametros constitucionais para o desempenho da
fiscalizacdo pelo TCU e concluimos que por forga da Lei n® 14.133/2021, que cuidou de prever
procedimentos minuciosos, com vistas a garantir seus objetivos, que os parametros da

legitimidade e economicidade utilizados pelo TCU séo limitados nesta matéria.

Isso decorre da concepcao de que a preservacdo das zonas de discricionariedade de
competéncia do administrador pablico tem sua razéo de ser: € ele que detém o conhecimento
das realidades internas do Orgdo para decidir, segundo critérios de conveniéncia e
oportunidade, entre duas ou mais solugdes admissiveis, tendo em vista 0 exato atendimento
da finalidade legal. Sendo-lhes devida deferéncia para que desenvolvam suas atividades da
maneira que reputarem adequada, contanto que nos quadrantes da legalidade.

A discricionariedade ndo pode ser vista como porta para a corrupgao, ela é intrinseca

a gestao.

Somente pelo parametro da legalidade, entendemos que pode o Tribunal exercer atos

de comando em matéria de licitacOes e contratacdes publicas.
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Nesta linha, passamos a verificar as competéncias especificas do Tribunal para agir
sobre as contratacfes publicas. Verificamos que na ocorréncia de impropriedades formais, a
Lei n°® 14.133/2021 propGe uma abordagem mais comedida do Tribunal, devendo este
desempenhar um controle preventivo.

Ja no tocante aos atos eivados de ilegalidade, isto é, na analise acera do parametro de
legalidade, o Tribunal tem competéncia para assinar prazo para que o 6rgdo adote
providéncias para sanar a ilegalidade. Nesta linha de raciocinio, na forma da LINDB e da
prépria Lei n°® 14.133/2021, deve-se buscar, primeiramente, o saneamento do procedimento.

Caso as providéncias recomendadas pelo controle ndo sejam realizadas, detém o
Tribunal a competéncia constitucional para sustar o ato. Esse entendimento também se mostra
compativel com os recentes normativos do proprio TCU no sentido de buscar ouvir o 6rgdo
para a construcdo de uma deliberacéo factivel de ser implementada pelo 6rgdo administrativo.

E como aponta Binenbojm®! o movimento pelo qual o direito administrativo
contemporaneo experimenta uma transformacgéo radical, estando sob os influxos da razéo
pragmatica. Nesse giro, decisdes devem se basear por avaliacdo das consequéncias praticas,
adaptando-se as exigéncias locais em um determinado contexto concreto sem necessariamente
reverenciar premissas tedricas abstratas.

Nesta linha de raciocinio entendemos que a sustacdo tem natureza de medida cautelar
e que é prevista expressamente na Lei n® 14.133/2021, com prazo certo para sua duracao. Ja
guanto ao contrato, verificamos que a Constituicdo Federal buscou dar tratamento
diferenciado a hipotese de sustacdo. Da mesma forma, a Lei n° 14.133/2021 exemplificou
onze aspectos que devem ser considerados para que possa ser sustado, indicando que o
legislador objetivou que esta medida seja utilizada com cautela.

Verificamos ainda que, pelo posicionamento de algumas decises proferidas pelo
STF, em que pese o TCU, constitucionalmente, ndo poder sustar contratos diretamente, detém
competéncias para demandar o 6rgdo que o faca, 0 que na pratica acarreta a sustacao.

Ainda no @mbito das cautelares, demonstramos que 0s requisitos do fumus boni iuris
e do periculum in mora s&o essenciais para adogao de tais medidas, afinal, constituem-se, pelo
ordenamento juridico, em medidas excepcionais. A medida cautelar de afastamento
temporario quase nao tem sido utilizada pelo Tribunal. Por outro lado, a indisponibilidade de

bens deve ser revista em relagdo ao modo de proceder do TCU para sua adogéo.

»1 BINENBOIJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 16.
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Acerca da possibilidade de sancionar, verificamos também, que tanto a LINDB
quanto a Lei n® 14.133/2021 trouxeram novos e importantes dispositivos acerca do tema. Em
nossa visdo a possibilidade de aplicar multa deve ser limitada aos agentes publicos que
pratiquem atos contralegem e, ainda, quando verificada conduta dolosa ou erro grosseiro.

Ja a sancdo de inabilitacdo de empresas para contratar, conforme defendido por
Marcia Pelegrini, deveria ficar a cargo do proprio érgdo administrativo, afinal este possui
autonomia, inclusive, sobre seu pessoal.

Além disso as novas leis visam propor o uso destes instrumentos de maneira razoavel
e proporcional. Para tanto, a verificacdo da gravidade do ato praticado, a individualizacdo da
conduta, analise dos antecedentes e a determinacdo para levar em conta os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor demonstram que a san¢do ndo é fim, € meio, instrumento para
evitar a ocorréncia de novas ilegalidades e como tal, pode ser inclusive afastado ou utilizado
de outros meios para atingir o mesmo fim.

E neste ideal que se sustenta a possibilidade de utilizacdo de termos de compromisso
ao 6rgéo e ao agente que infringe a lei. E também a valorizacio do gestor honesto, mas que
nem sempre é devidamente capacitado para o desempenho de suas funces.

Este caminho inverso de empoderar o gestor publico e de certa maneira, conter o
6rgdo de controle, pode parecer contraditério, mas ndo é. Faz parte de uma democracia tao
nova quanto a nossa que primeiro buscou criar controles e empondera-los que agora proponha
um comportamento mais colaborativo, dialégico, em busca da eficiéncia. A historia nos
mostrou que as san¢des e condenagfes ndo foram o caminho mais eficiente para evitar a
corrupcao, os desvios e a falta de eficacia na gestao publica.

O bom controle deve cooperar com a gestdo na solucdo dos problemas, levando em
consideracdo as consequéncias juridicas e administrativas de suas decisdes. Nesta senda, a
LINDB também prevé gque as decisGes ndo devem ser orientadas por valores abstratos, mas se
pautar nos resultados praticos das acdes para a sociedade, primando pela eficiéncia e
promogéo de bem-estar.

Como verificamos, a propria Corte de Contas tem se mostrado aderente a essa nova
tendéncia, mas as decisdes ainda sdo muito escassas e faltam normativos que propiciem
previsibilidade na atuacdo do 6rgdo e gerem balizas para a adequacdo comportamental da
Administracdo Publica. E preciso ainda mais: que o TCU atue em prol da Administracio
Publica; qualquer controle que obste a atividade administrativa, desvirtua-se de seu papel.

Especialmente no ambito das contratacdes publicas entendemos que é necessario

permitir menos rigidez e maior flexibilidade para que diferentes solugfes possam ser
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encontradas e aplicadas. As necessidades do Estado, especialmente, em ambito federal, sdo
complexas e exigem solucbes arrojadas, sob pena de ficarmos muito aquém do
desenvolvimento dos outros paises.

Dessa forma, € necessario reconhecer que, por mais que haja um bom planejamento,
ndo é possivel ter certeza de sucesso: a tentativa e 0 erro s@o partes do processo.

Nosso entendimento decorre também, da verificacdo de que em matéria de dispéndio
de recursos publicos federais, as contratacdes publicas representam apenas 1% dos recursos
dispendidos anualmente®2,

Assim, em que pese a relevancia das contratacdes publicas, seja pela sua
complexidade, grande apelo midiatico, ou por envolver uma série de sujeitos — contratantes e
contratados, o TCU como guardido dos recursos publicos federais, tem muitos outros
dispéndios de recursos publicos para fiscalizar.

Desta forma, entendemos que a competéncia mais nobre posta ao Tribunal, com o
advento da Constituicdo de 1988, é a andlise da eficiéncia e eficcia das politicas publicas, da
divida publica e dos gastos com pessoal. Cabe ao Tribunal, portanto, especialmente por meio
de suas auditorias operacionais e servindo-se dos parametros de economicidade e
legitimidade, avaliar a efetividade dos gastos publicos a luz dos objetivos almejados e das
imposicBes constantes das leis orgamentarias.

Muito mais util e eficiente do que avaliar especificamente um processo de compras
é verificar se 0 que se propds como politica publica que originou aquele processo, foi
efetivamente alcancado.

O resultado destas avaliacOes deve servir de base para que o Legislativo aprimore as
politicas publicas e praticas administrativas e sirva de subsidio para aloca¢do de recursos na
forma das leis orcamentarias e nos planos plurianuais.

Por todo exposto, entendemos que deve haver uma autocontencdo da Corte de Contas
em matéria de contratacdes publicas para que a autonomia administrativa constitucionalmente
erigida seja preservada e que a concentracdo de esforcos do TCU seja orientada a resultados,
no sentido de contribuir estrategicamente para a governanga de maneira coordenada e,
inclusive, que busque fomentar a inovagdo para que se possa alcancar o desenvolvimento

sustentavel.

%52 0 célculo estimado teve por base o valor de contratos firmados no ano de 2020, R$ 35,54 bilhdes comparado
com o valor total pago de despesas publicas no mesmo ano, R$ 3,42 trilhGes. Informagdes obtidas no Portal da
Transparéncia. In: http://portaltransparencia.gov.br/contratos?ano=2020
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