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RESUMO

O presente estudo avalia se o controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre
0s contratos administrativos encontra guarida nas suas competéncias constitucionais e
infraconstitucionais.

A anélise de julgados prolatados pelo Tribunal de Contas da Uni&o nos cinco ultimos
anos revela que a sua atuacdo nao se coaduna plenamente com as bases constitucionais e
legais, em virtude, basicamente, das seguintes evidéncias: decisbes que recaem sobre
matéria que extrapolam a tematica financeiro-or¢camentaria; que revisam escolhas
discricionérias feitas pelo administrador publico e que interferem em clausulas
contratuais celebradas entre o Poder Publico e o particular.

Com efeito, notou-se que o Tribunal de Contas da Unido, imbuido da relevante misséo
de salvaguardar o patriménio publico e de contribuir para o aprimoramento da gestdo
publica, expandiu a sua atuacdo para além do exame das contas, invadindo esferas que
competem exclusivamente aos Poderes Executivo e Legislativo.

Por outro lado, notou-se haver no Tribunal de Contas da Unido uma tendéncia de se
aproximar do administrador publico e do contratado, revelando uma alteracdo na sua
natureza institucional, marcada pelo carater sancionatério, para uma postura
conciliadora e colaborativa.

Essa mudanca no eixo de atuagdo do Tribunal de Contas da Unido, se adstrita as
matérias da sua jurisdicdo e respeitadas as escolhas administrativas, pode operar como
um importante indutor do desenvolvimento econdmico nacional.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido, controle externo, Direito
Administrativo, competéncias constitucionais e legais, limites da atuacdo,

discricionariedade, desenvolvimento nacional.



ABSTRACT

This study analyzes whether the external control exercised by the Brazilian Federal
Court of Auditors (Tribunal de Contas da Unido) on administrative contracts is within
its constitutional and infra constitutional competences.

The analysis of cases judged the by Brazilian Federal Court of Auditors in the last five
years shows that their practice is not fully consistent with the constitutional and legal
basis, basically due to the following evidence: decisions on such matters which go
beyond the financial-budget issue; which review discretionary choices of the public
administrator and that interfere in contractual arrangements concluded between the
public authorities and the private parties.

Indeed, it was noted that the Brazilian Federal Court of Auditors, imbued with the
relevant mission to protect the public treasury and to contribute to the improvement of
public administration, has expanded its activities beyond the examination of accounts,
trespassing exclusive competes of the executive and legislative powers.

On the other hand, a tendency to approximate the public administrator and the
contracted party was noted in the Brazilian Federal Court of Auditors, revealing a
change in its institutional nature marked by a punitive character to a conciliatory and
collaborative approach.

This shift in the focus of the Brazilian Federal Court of Auditors can operate as an
important inducer of the national economic development, as long as limited to matters
within its jurisdiction and respecting administrative choices.

Keywords: Brazilian Federal Court of Auditors, Tribunal de Contas da Unido, external
control, administrative law, constitutional and legal competences, limits of performance,
discretion, national development.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 tragou novos limites para o controle externo das
entidades da Administracdo Publica direta e indireta exercido pelo Congresso Nacional,
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

O controle, até entdo executado sob o prisma legal-formal, passou a examinar a
eficiéncia, a eficacia e a economicidade dos atos praticados pelos responsaveis por bens

e valores publicos.

Nos anos que se seguiram & promulgacdo da Carta vigente, diversas leis
ampliaram o rol de atribui¢cbes do Tribunal de Contas da Unido, a exemplo da Lei
Organica do TCU (Lei n.° 8.443/1992); Lei de Licitacbes e Contratos Publicos (Lei n.°
8.666/1993); Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000), e
edicBes anuais da Lei de Diretrizes Or¢camentarias e da Lei Orcamentaria.

Somaram-se a esses regramentos as inimeras instrugdes normativas emanadas
pelo Tribunal de Contas da Unido, fundadas no Art. 3.° da sua Lei Organica,® que
também tratam sobre as atividades a serem desempenhadas pela Corte de Contas, a
exemplo da IN n.° 52/2007, que prevé o controle sobre procedimentos de licitacéo e
execucao contratual de Parcerias Publico-Privadas.

Esse plexo normativo, ao mesmo tempo em que elasteceu o ambito de atuacdo da
Corte de Contas, conferiu-lhe poderes infraconstitucionais para o exercicio das suas
atribuicBes. Podem ser citados, como exemplo, a inabilitacdo para exercicio de cargo
publico, a adocdo de medidas cautelares com o fim de declarar a indisponibilidade e o
arresto de bens do responsavel, bem como suspender o0 ato impugnado, com ou sem a

oitiva da parte.

A outorga dessas competéncias legais, sobretudo aquelas de carater sancionatdrio,
contribuiram para o crescimento do protagonismo do TCU nos Ultimos anos e para o

aumento da sua interferéncia em atos decisorios do Poder Publico.

No caso especifico dos contratos administrativos, a atuacdo do TCU reflete essa

tendéncia de sindicar questdes que transpassam aspectos formais e legais. Além de

L Art. 3.° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e jurisdicéo, assiste o poder
regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos e instru¢cdes normativas sobre matéria de suas
atribuicbes e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade.
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examinar se o procedimento licitatorio e o ajuste decorrente observam o regramento
aplicavel a matéria, tem-se, cada vez mais, ampliado a sua interferéncia na gestéo dos

contratos administrativos.

Como consequéncia, sob o manto de assegurar a observancia dos principios da
economicidade, eficiéncia e eficacia, escolhas do administrador so revistas e clausulas

contratuais desconstituidas, ainda que revestidas pelo ato juridico perfeito.

E nesse contexto que se pretende avaliar se a atuagdo do TCU, nos moldes atuais,
ainda que amparada pela legitima pretensdo de salvaguardar o patriménio publico e
aprimorar a gestdo administrativa, estd inserida dentro dos limites tragados pelo

constituinte.

Mais precisamente, quer saber se 0 TCU detém competéncia constitucional para:
invalidar contratos administrativos, direta ou indiretamente; determinar a alteracéo
unilateral de precos contratuais; determinar a retengcdo de pagamentos ou a realizacéo de
aditamentos em contratos administrativos; entre outras medidas que atingem

diretamente atos juridicos perfeitos.

Pretende-se avaliar, outrossim, se as determinacdes feitas pelo Tribunal de Contas
da Unido ndo aniquilam poderes legitimos conferidos ao administrador puablico para
efetuar escolhas com o proposito de melhor atender o interesse publico, isto é, se tem
assumido papel proprio dos gestores publicos, exigindo aplicacdo de formulas prontas e

acabadas.

Nessa mesma perspectiva, serd apurado se o Tribunal de Contas da Unido tem se
posicionado como indutor do aperfeicoamento da governanca e da gestdo publica,? ou
se, diversamente, tem obstaculizado a implementacdo de projetos e acdes

imprescindiveis para o desenvolvimento nacional.

Compreender as gquestdes postas neste estudo mostra-se relevante se considerado

que as contratacbes publicas representam uma das principais ferramentas para o

2 O Plano Estratégico do TCU para o periodo de 2011-2015 elegeu a melhoria da governanca publica
como uma de suas principais diretrizes.

De acordo com o Relatdrio de Atividades de 2014 do TCU, Governanga no setor publico compreende
essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servigos de interesse da sociedade. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>, p. 201. Acesso em: 31 out. 2015.
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desenvolvimento nacional, na medida em que viabilizam o implemento de politicas

publicas, melhorias na infraestrutura, além de fomentar o mercado econdémico interno.

Por conseguinte, eventual extrapolacdo das competéncias atribuidas a Corte de
Contas, nessa seara, pode impactar na consecucdo dos objetivos pretendidos pelo

préprio Poder Publico.

A abordagem do tema proposto sera centrada no Tribunal de Contas da Unido, em
razdo de a Instituicdo, ainda que ndo esteja em posicao hierarquica superior em relacao
as Cortes de Contas estauais e municipais, ter sido tratada pelo constituinte como
“Orgdo paradigmatico” ao dispor que as normas estabelecidas em relagdo ao TCU
aplicam-se, no que couber, a organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de

Contas dos Municipios.®

Ademais, por competir-lhe a fiscalizagdo do emprego de recursos federais, 0s
contratos publicos auditados pelo TCU tém relevancia para o Pais de modo geral,
ampliando a utilidade das reflexdes que se pretende fazer nesta dissertacdo a partir da

analise de julgados prolatados pela Corte de Contas.

O estudo terd& como ponto de partida as origens do controle financeiro da
Administracdo Publica. Conforme se vera, embora as institui¢des de controle tenham se
consolidado no inicio do século XX, a fiscalizacdo dos gastos publicos € intrinseca a

formacédo e a expansdo do Estado.

A partir dessa evolucdo historia, serdo identificadas as principais caracteristicas
das instituicOes superiores de controle no direito comparado, como forma de avaliar as

particularidades e os pontos de contato entre os modelos existentes no mundo ocidental.

Discorrer-se-a, entdo, sobre o Tribunal de Contas da Unido a partir do tratamento
conferido a instituicdo no ordenamento péatrio antes da Constituicdo Federal de 1988,
como forma de compreender as razdes, sob 0s aspectos politico, econémico e social,

que conduziram a sua conformagcdo atual.

3 Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicdo e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.
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Na sequéncia, tendo como base a legislacdo vigente, serdo delineadas as
competéncias constitucionais e legais do Tribunal de Contas da Uni&o, justamente para

tracar os limites do seu campo de atuacéo.

Serd, entdo, avaliada a conformacdo do processo de contratacdo publica no
ordenamento juridico. Essa andlise também se dard a partir de uma perspectiva
historica, com o mesmo propdsito de identificar de que modo o contexto politico,
econémico e social vigente em determinada época influenciaram as escolhas feitas pelos
parlamentares ao fixarem as regras e 0s parametros a serem observados nas contrataces

publicas.

A partir das diretrizes que norteiam as contratagdes publicas serdo feitas breves
consideracBes sobre a outorga e o exercicio do poder discricionario pelo administrador

publico nos contratos administrativos.

Delimitado o campo de atuacdo do poder discriciondrio conferido ao
administrador publico nos contratos administrativos e & luz das competéncias
constitucionais atribuidas do Tribunal de Contas da Unido, serdo examinados julgados

prolatados pela Corte de Contas no periodo de 2011 a 2015.*

O exame de casos concretos tem o proposito de averiguar se o controle exercido
pelo TCU extrapola suas competéncias constitucionais e legais, bem como se aniquila o

poder discricionario conferido ao administrador publico.

Por fim, serdo apresentadas as conclusdes e propostas sobre o tema.

4 Como forma de delimitar o campo de pesquisa, elegeu-se o periodo compreendido pelo Gltimo Plano
Estratégico do TCU (2011-2015). A escolha foi pautada pela percepcdo de que analise nesse periodo
permitiria avaliar o posicionamento atual do TCU, ainda que dentro desse curto espaco de tempo ja seja
possivel observar algumas mudancas nas suas orientagdes jurisprudenciais.
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2. ORIGENS DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle das financas publicas é intrinseco ao processo de formacdo das
civilizagdes organizadas. No Egito, 3.000 anos a.C., registros nos papiros referentes ao
Farab Menés | apontam a existéncia de uma classe de funcionarios publicos, 0s
escribas, que supervisionavam toda a administracdo publica e eram responsaveis pela

cobranca de impostos.®

Na India, 1.300 anos a.C., o Cddigo de Manu trazia normas de administracio
financeira, de fiscalizacdo e regulamentacdo da coleta de rendas publicas. Na Grécia
Antiga também existia a funcdo de fiscal das atividades estatais. Em Atenas havia um
orgado similar ao das cortes de contas, composto por oficiais, os hellénotamiai,
responsaveis por examinarem a prestacdo de contas daqueles que exerciam alguma

funcéo pertinente a administragdo plblica e comando.®

Em Roma, o sistema de controle das finangas publicas era realizado
principalmente pelo Senado. Havia, ainda, a figura dos Tabularii e Numerarii, que
funcionavam como uma espécie de verificador de contas, assistindo aos magistrados na

execucdo das suas fungdes.’

Na Idade Média, concomitante a formacdo dos Estados Modernos, foram
implantados dois modelos de érgdos de controle, motivados por preocupacdes distintas:

assegurar a boa gestéo dos recursos publicos e limitar a atuacdo do Poder Executivo.

A preocupacdo de viés gerencial, tendente a aumentar a eficiéncia da
administracao, decorre do processo de racionalizagdo da administragdo, com a expanséo
das tarefas nas areas fiscal, judicial e militar; e a profissionalizacdo dessas atividades

por funcionarios publicos.®

> BARROS, Lucivaldo Vasconcellos. TCU: presenca histdria nacional. Prémio Serzedello Corréa 1998:
monografias vencedoras. Brasilia: TCU — Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 223.

6 CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de sciencia da administracdo e direito
administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Livreiro Editor Jacintho Ribeiro dos Santos, 1914. p. 694-695 apud
CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo Federal de 1988. S&o Paulo:
Verbatim, 2014. p. 75.

" SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e de hoje. Prémio Serzedello
Corréa 1998: monografias vencedoras. Brasilia: TCU — Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 145.

8 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovac&o e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicdo
superior de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Fundagdo Konrad-Adenauer-
Stiftung, 2000. p. 32.
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Naquela época, instituicGes superiores de fiscalizacdo, vinculadas ao Poder
Executivo, deveriam auxiliar o governo a evitar desperdicios e desvios de recursos
publicos.® Suas funcdes tinham, portanto, a dupla finalidade de aumentar a eficiéncia
das politicas publicas implementadas e obstar irregularidades no emprego de recursos

publicos.

O segundo aspecto fundante — o controle a ser exercido sobre o Poder Executivo —
decorreu da necessidade de apoiar o Poder Legislativo na tarefa de realizar o controle
externo sobre a administracdo. Com a expansdo do aparelho estatal, tanto em termos de
volume como de complexidade, tornou-se indispensavel a existéncia de um oOrgéao

auxiliar para desempenhar essas funcdes de forma permanente. '

O Exechequer, na Inglaterra, foi instituido com o proposito de auxiliar o Poder
Legislativo a fiscalizar os atos da Administracdo Publica, enquanto o Chambre de
Compte, na Franga, visava contribuir para melhoria das tarefas desempenhadas pelos
6rgdos do Poder Executivo.!

No século XVIII, o controle sobre as contas publicas figurava entre os vetores da
Revolucdo Francesa. A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de forma
expressa, consignava que todas as pessoas tém direito de conhecer a respeito dos fatos
da administracéo publica e exigir a prestacdo de contas dos administradores.!?

A inclusdo dessas prerrogativas no texto que pretendeu declarar solenemente 0s
direitos naturais, inalienaveis e sagrados do homem como forma de afastar os males

publicos e da corrupgdo dos Governos® evidencia que o controle das finangas publicas

® SPECK, Bruno Wilhelm; NAGEL, José. A fiscalizagéo dos recursos plblicos pelos tribunais de contas.
Caminhos da transparéncia: analise dos componentes de um sistema nacional de integridade. Campinas:
Editora da Unicamp, 2002. p. 227.

10 De acordo com Bruno Wilhelm Speck, esses dois modelos s&o a génese das instituicdes de controle que
surgiram no mundo ocidental no transcorrer do século XVIII e XIX (SPECK, Bruno Wilhelm; NAGEL,
José. A fiscalizagdo dos recursos publicos pelos tribunais de contas. Caminhos da transparéncia: analise
dos componentes de um sistema nacional de integridade. Campinas: Editora da Unicamp, 2002. p. 227.)

1 ALMEIDA, Guilherme Henrique de la Rocque. Controle das transferéncias financeiras da Uni&o.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 67.

12 S50 os direitos inscritos nos arts. 14 e 15 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo:

Art. 14. Todos os cidaddos tém o direito de verificar, pessoalmente, ou por meio de representantes, a
necessidade da contribuicdo publica, bem como de consenti-la livremente, de fiscalizar o seu emprego e
de determinar-lhe a aliquota, base de calculo, a cobranca e a duragéo.

Art. 15. A sociedade tem o direito de pedir, a todo agente publico, que preste contas de sua administracdo
130 preambulo da Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidaddo assim dispde: Os representantes do
povo francés, reunidos em Assembleia Nacional, tendo em vista que a ignorancia, o esquecimento ou o
desprezo dos direitos do homem sdo as Unicas causas dos males publicos e da corrupgéo dos Governos,
resolveram declarar solenemente os direitos naturais, inalienaveis e sagrados do homem, a fim de
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e a transparéncia das informagbes decorrentes das prestacbes de contas sdo
caracteristicas proprias de Estados com viés democratico, que priorizam o interesse

publico.

Ainda assim, foi somente durante o século X1X que a preocupac¢do com o controle
financeiro tomou a dimensdo que resultou na criacdo de instituicdes especificas em
muitos paises, porém com competéncias limitadas, nem sempre independentes, para o

exercicio do controle financeiro.

Nesse periodo de profundas modificacbes em relacdo a base de legitimidade do
poder estatal, tanto as monarquias constitucionais como 0s novos regimes republicanos
introduziram mecanismos proprios de controle para aumentar a racionalidade do uso de

recursos publicos.

No transcorrer do século XX, as instituicbes de controle financeiro, tanto aquelas
origindrias do modelo inglés como aquelas influenciadas pelo modelo francés, a
exemplo do Brasil, passaram a examinar a eficiéncia e a eficacia dos atos praticados

pela Administracdo Publica.

Essa mudanca no eixo do controle das contas publicas acompanhou as
transformacfes do proprio Estado, que passou de uma intervencdo minima na vida
privada, guiada pelos ideais liberais, para um governo altamente intervencionista,
preocupado em garantir aos cidaddos direitos fundamentais (saude, educacdo,

seguranca, moradia, entre tantos outros).

Com isso, era natural que as instituicbes de controle externo abandonassem uma
fiscalizacdo quase burocratica das contas publicas para um controle que apurasse
também os resultados. De fato, quando se pretende sustentar uma gama de direitos

fundamentais, € indispensavel apurar se ha equilibrio orcamentario para tanto.

que esta declaracdo, sempre presente em todos os membros do corpo social, lhes lembre
permanentemente seus direitos e seus deveres; a fim de que os atos do Poder Legislativo e do Poder
Executivo, podendo ser a qualquer momento comparados com a finalidade de toda a instituicdo politica,
sejam por isso mais respeitados; a fim de que as reivindicacfes dos cidaddos, doravante fundadas em
principios simples e incontestaveis, se dirijam sempre a conservacao da Constituicao e a felicidade geral.
Em razao disto, a Assembleia Nacional reconhece e declara, na presenca e sob a égide do Ser Supremo,
0s seguintes direitos do homem e do cidaddo: [...] (destacamos). Documento disponivel na Biblioteca
virtual de Direitos Humanos da Universidade de S&o Paulo: <http://www.direitoshumanos.usp.br>.
Acesso em: 3 dez. 2015.
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Ricardo Lobo Torres sintetiza bem as modificacbes pelas quais passaram 0s

6rgdos de controle externo no Brasil e no mundo:

As Constituicbes da Alemanha (1949, reformada em 1967 e 1969), da
Itdlia (1947) e da Espanha (1978) j& haviam trazido indmeros
aperfeicoamentos no campo do controle de contas. Na década de 80
foram introduzidas modifica¢Ges substanciais nas legislacGes de varios
paises (Suécia, Inglaterra, Suica, Estados Unidos, Canadd) e ainda
continua, em outros, a discussdo sobre a necessidade de reforma. A
perspectiva oferecida pelo direito comparado torna-se, pois, relevante
para o exame de novo papel da Corte de Contas.

No texto de 1988 surge a novidade do controle da “legalidade,
economicidade e legitimidade”. As Constituicdes anteriores se
referiam, apenas, incidentalmente, ao controle da legalidade. Agora 0s
Tribunais de Contas estendem a sua atuagdo também & economicidade e
a legalidade. E ler o artigo 70 [...]

O dispositivo encontrou uma primeira inspiragdo no artigo 144 da
Constituicdo de Bonn:

“O Tribunal Federal de Contas, cujos membros possuem independéncia
judicial, controlard as contas assim como a economicidade e a
legalidade da gestao orcamentaria e econdmica”.

Aproxima-se, também, da Constitui¢do da Itélia:

“Art. 100. O Tribunal de Contas (Corte dei Conti) exerce o controle
preventivo quanto a legalidade dos atos do Governo, como também
sobre a exatidao do balango do Estado”.

Tem ponto de contato, igualmente, o artigo 31 da Constituicdo da
Espanha:

“El gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recursos
publicos, y su programacion y ejecucion responderan a los criterios de

eficiencia y economia”.'*

Diante do exposto, é possivel afirmar que a ampliacdo dos poderes atribuidos aos
Tribunais de Contas no Brasil pela Constituicdo vigente, além de refletir uma tendéncia

mundial, coaduna-se com o Estado contemporaneo multidimensional .°

14 TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o tribunal de contas. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo: RT, n. 4, p. 186, ano 1993.

15 Entendemos por Estado multidimensional aquele que se compromete pelo desenvolvimento material e
imaterial socialmente inclusivo.
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3. TRIBUNAL DE CONTAS
3.1. Configuracdo no direito estrangeiro

No mundo ocidental sdo identificados dois modelos principais de controle
financeiro externo da Administracdo Publica, cada qual com caracteristicas proprias.
Nos paises da Europa continental, a fiscalizacio é efetuada por Tribunais de Contas,*®
enquanto nos paises de heranga anglo-saxbnica a fiscalizacdo é realizada por
Controladorias ou Auditorias-Gerais.!’

Eduardo Botelho Gualizzi acrescenta a essas duas vertentes do controle financeiro
externo o modelo germanico, que exerce somente atribuicdes de controle e algumas
funcBes consultivas em relacdo ao Parlamento e ao Governo; o escandinavo, que tem
competéncia repartida entre uma série de 6rgdos e a figura do Ombusdman,’® e o
socialista, presente nos paises da antiga Unido Soviética, onde ha um oficio de controle

que atua como simples apoio ao Executivo e Legislativo.®

Neste estudo, para ndo se estender sobre a matéria, além do modelo de Tribunal
de Contas, serdo analisadas algumas das particularidades do sistema de Controladoria,

por deter pontos de contado com a sistematica adotada no Pais.

3.1.1 Sistema de Tribunais de Contas

O modelo de Tribunais de Contas possui como caracteristica: 0 processo decisério
assentado por colegiados; vitaliciedade de ministros e conselheiros; poderes
jurisdicionais (na instancia administrativa); poder coercitivo; autonomia perante 0s
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, além de atuar mediante procedimentos

formais e essencialmente legalistas.?°

16 Entre os paises que adotam o sistema de Tribunal de Contas, citam-se como exemplo: Alemanha,
Bélgica, Espanha, Franca, Italia, Portugal e Brasil.

" MEDAUAR, Odete. O controle da Administracdo Pdblica. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 2014. p. 127.

18 A terminologia Ombudsman decorre do idioma sueco, significando, literalmente, “homem encarregado
de missdo publica” (CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo Federal
de 1988. Séo Paulo: Verbatim, 2014. p. 89).

1% GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Conta. S&o Paulo: RT, 1992. p.
34-36.

20 RIBEIRO, R.J.B. O problema central do controle externo pode ser resumido ao debate sobre modelos?
Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia: TCU, v. 33, n. 93, p. 62-63, jul.-set. 2002.
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José Cretella Jr. aponta que os trés tipos fundamentais e classicos de tribunais de
contas sdo o francés, o italiano e o belga.?’ As instituicdes de controle implantadas
nesses paises, cada qual com caracteristicas préprias, influenciaram diretamente no

arquétipo adotado em outros paises do ocidente, incluindo o Brasil.

Sendo assim, passar-se-a a tecer breves consideraces sobre o modelo de controle

externo financeiro adotado nesses trés paises.

a) Modelo francés

O Tribunal de Contas francés é constituido de pessoal hierarquizado, sendo os
seus membros inamoviveis e, em relacdo aos magistrados, é assegurada a vitaliciedade.
No sistema francés hd a distincdo entre as figuras do ordenador de despesas,
ordonnateus, e o contador publico, comptables, este Gltimo responsavel por efetuar o

pagamento e controlar a atuacdo do ordenador.

Nessa funcdo, o contador publico tem o poder-dever de se recusar a efetuar o
pagamento proposto pelo ordenador de despesa em caso de esgotamento orcamentario.
A Corte de Contas, por sua vez, compete a sindicancia, a posteriori, dos atos praticados
por ambas as figuras. Entretanto, enquanto a natureza do controle exercido sobre o
contador publico é jurisdicional, em relacdo ao ordenador de despesa é puramente

administrativa.

Na sua origem, o exame realizado pela Corte de Contas recaia apenas sobre as
contas e os contadores. Ap6s a Segunda Guerra Mundial, com a expansao das tarefas do
Estado, essa competéncia dilatou-se e passou a contemplar o controle da gestdo dos

servigos e 0 bom emprego da renda publica pelo legislador.

A Corte francesa também assiste o Parlamento e o Governo no controle da
execucao das leis de finangas, e suas decisdes sao passiveis de revisao pelo Conselho de

Estado, assim como o sdo as decisdes dos Tribunais Administrativos na Franga.?®

2l CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo, v. VI/105 e 106, Rio-S&o Paulo:
Forense apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Conta. Sdo Paulo:
RT, 1992. p. 60.

22 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1994. p.
108 apud CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido na Constitui¢cdo Federal de 1988.
S&o Paulo: Verbatim, 2014. p. 85.

23 A Franca adota o sistema de dualidade de jurisdicdo administrativa, ficando a carga do Conselho de
Estado julgar as causas em que a Administracdo figura como parte.
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b) Modelo Belga

O Direito Administrativo na Bélgica permaneceu sob o dominio francés e
holandés até a sua independéncia no ano de 1830, sendo a Corte de Contas instituida

apenas no ano de 1883.

A Corte de Contas belga exerce controle preventivo sobre as operaces de
Tesouraria, controla o ingresso e o dispéndio de fundos, assim como a legitimidade das
relacBes juridicas atinente as operagdes contabeis, a fim de impedir operacbes

orcamentarias sem aprovacao do Parlamento.

O Tribunal de Contas possui, portanto, competéncia para obstar as despesas
estatais, sendo possivel, contudo, a desconstituicdo do ato pelo Chefe do Poder
Executivo. Ha, também, a figura dos registros sobre protesto, que ocorre na hipotese de
0 Primeiro-Ministro determinar o registro de um ato administrativo, ainda que

considerado irregular pelo Tribunal de Contas.

Nota-se que o controle a priori exercido pela Corte de Contas belga € subordinado
e condicionado pelo Poder Executivo, a quem compete, em ultima instancia, atestar a

regularidade dos atos dos gestores das financgas publicas.

As decisdes emanadas pela Corte de Contas estdo sujeitas, ainda, ao exame das

Cortes de Cassagdo, mas a revisio é restrita aos casos em que houver violagio da lei.?*

c) Modelo italiano

A Corte dei Conti foi instituida em 1862, um ano apo6s a unificacdo do Reino da

Italia.

O Tribunal de Contas italiano € 6rgdo auxiliar do Poder Executivo, mas suas
deliberacdes dirigem-se exclusivamente ao Poder Legislativo. Sob o angulo material,
dispde de absoluta autonomia, constitucional e legal, em relacdo aos Poderes

Legislativo e Executivo.

O controle de legitimidade sobre a Administracdo Publica é exercido preventiva
(a priori) ou sucessivamente (a posteriori), a depender do caso concreto e da espécie

considerada.®

24 CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo:
Verbatim, 2014. p. 87.
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O controle prévio difere do modelo belga porquanto no sistema italiano o veto é
tido como absoluto a execucdo das despesas consideradas irregulares, ndo sendo

admitida a desconstitui¢do pelo chefe do Poder Executivo.

De acordo com Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, Rui Barbosa inspirou-se no
modelo italiano quando propds a instituicdo de um Tribunal de Contas no Brasil. O
entdo Ministro da Fazenda do Governo Provisorio, ao definir a futura instituigdo, teria
dito que a Corte caberia obstar a perpetracdo de infracbes orcamentarias, por um veto
oportuno aos atos do Executivo, que direta ou indiretamente, proxima ou remotamente,

discrepem da linha rigorosa da lei das finangas.?

Alias, o proprio doutrinador é adepto do modelo italiano. No seu entender, seria
imprescindivel readotar-se o modelo de Tribunal de Contas proposto por Ruy Barbosa

’

— 0 “tipo italiano” — com controle externo a priori.?’

Conforme se verd mais adiante neste estudo, outros doutrinadores de igual
renome filiam-se a essa corrente. Sem prejuizo de retomarmos essa questdo
oportunamente, cumpre, desde logo, adiantarmos que o modelo italiano, embora possa
representar uma forma eficaz de evitar a concretizacdo de danos ao patrimonio publico,
ndo nos parece o mais adequado se consideradas a dinamica e a complexidade dos
Estados contemporaneos.

3.1.2 Controladorias ou Auditorias-Gerais

O Sistema de Auditor-Geral/Controladoria caracteriza-se, em regra, por ser 6rgado
singular desprovido de poderes jurisdicionais, competente para exercer 0 mero controle
financeiro dos gastos publicos, por meio de emissdo de relatério ou pareceres,

apontando as deficiéncias verificadas em determinada acao de inspecao ou auditoria.

Na Gra-Bretanha, por exemplo, o controle externo, exercido apenas no tocante a
legitimidade da despesa, fica a cargo do Comptroller and Auditor General,?® 6rgdo

unipessoal e independente, nomeado pela Coroa.

%5 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Conta. S&o Paulo: RT, 1992. p.
§68GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Conta. Sao Paulo: RT, 1992. p.
2271267.GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Conta. S&o Paulo: RT, 1992.
% Czli)?].trolador e Auditor-Geral.
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Nos Estados Unidos ha o General Accountig Office, dirigido por um controlador-
geral de contas (Comptroller General). O controlador-geral é nomeado pelo chefe do
Poder Executivo, em consonancia com o parecer do Senado, para um mandato de

quinze anos, e é responsavel exclusivamente perante o Congresso.

O auditor exerce controle externo sobre a conduta cont&bil do Poder Executivo,
mas também pode efetuar verificagdo contébil sobre operacdes financeiras dos
organismos legislativos e judiciarios; além disso, audita todos 0s organismos que

recebem fundos do Governo Federal.

3.1.3 Analise comparativa entre os dois modelos de controle

Renato Jorge Brown Ribeiro aponta que os Tribunais de Contas realizariam
“controles administrativos judicialiformes, com procedimentos de fiscalizacdo formais,
burocréticos e eminentemente legalista”, ao passo que os modelos de controladorias se
caracterizariam pelo “controle de carater opinativo ou consultivo, destituido de poderes
jurisdicionais e coercitivos, vinculacdo a algum dos poderes que possam gerar forca
coercitiva, uso predominante de técnicas e procedimentos de auditoria das empresas

privadas”.?®

Os aspectos que diferenciam os modelos de controle externo estdo sintetizados na

tabela a seguir:

Sistema de Controladoria Tribunal de Contas

Orgdo vinculado a um dos poderes do Estado, | Orgdo, normalmente, independente  dos
normalmente do Legislativo. poderes ou auxiliar do Legislativo em
determinadas acdes.

Decisdes ndo tém caréater jurisdicional, isto é, | AcOes e decisdes tém carater jurisdicional e,
ndo coercitivo, de julgamento, mas sim | em alguns casos, administrativo, com poder de
consultivo. Sangbes sdo impostas por outros | aplicar sancdes.

organismos competentes.

Utiliza técnicas de auditoria das empresas | Tramitacdo dos processos em estruturas
privadas. burocréticas.

Dirigentes sdo eleitos e exercem mandato. Estrutura de direcdo formada por um
colegiado. Dirigentes exercem funcdo em
cargo vitalicio.

2 RIBEIRO, R.J.B. O problema central do controle externo pode ser resumido ao debate sobre modelos?
Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia: TCU, v. 33, n. 93, p. 63-65, jul.-set. 2002.
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A despeito das diferencas entre os dois sistemas de controle externo, mudancas
sociopoliticas ocorridas nas ultimas décadas criaram pontos de convergéncia, sobretudo

no tocante aos parametros de fiscalizacao.

Conforme mencionado no Capitulo anterior, a ampliacdo do papel do Estado no
campo econdmico e dos servigos publicos oferecidos a populagdo, tanto nos paises sob
influéncia do modelo anglo-saxdo como naqueles influenciados pelo sistema adotado na
Europa continental, contribuiu para que a fiscalizacdo exercida pelas Cortes de Contas e
pelas Controladorias fosse além da verificacdo dos aspectos formais dos atos

administrativos.

Passou a predominar a légica de que o exame de legalidade deveria ser
complementado pela analise da boa gestdo da atividade financeira sob o aspecto dos
resultados alcancados. Em consequéncia, na maioria das instituicdes fiscalizadoras de
dinheiro publico, foi acrescida ao exame da legalidade e regularidade a anélise da
eficiéncia, economicidade e eficacia dos gastos.

As principais caracteristicas dos 6rgaos de controle externo de paises que adotam

ambos os sistemas estdo sintetizadas no quadro a seguir:

FISCALIZACAO
Paises Deci§ﬁo Pc_Jder A A | Da Adm. Leg[zji da De
Colegiada | Judicante Priori Posteriori Indireta de Gestdo
Alemanha (v]) (v] () (v]) (v]) v v
Brasil () (v]) v v v v v
EUA () ) ( v v v v
Franca (v] v v v v v
Italia v v v v v v
Portugal 4 v v v v v v
R. Unido v v v v

Fonte: BROWN, Renato Jorge. Controle externo da administragédo publica federal no Brasil: 0 TCU —
uma analise juridico-administrativa. Rio de Janeiro: América Juridica, 2002. p. 18.

Nota-se que no caso do Brasil o controle externo assume caracteristicas hibridas
ao desenvolver atribuicfes tipicas de controladoria com uma estrutura de Tribunal de

Contas. A identificacdo dessas caracteristicas conduz a conclusdo de que ndo temos
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mais uma estrutura simples de tribunal, mas um modelo composto por processo

decisério com estruturas de fiscalizagéo tipicas de controladoria.®®

Vale ressaltar que, a rigor, ndo ha um modelo que represente a melhor forma de
sindicar os atos e contratos celebrados pela Administracdo Publica. O que se tem séo
modelos que se adaptam & realidade e as necessidades de cada pais. A auséncia de
correlacdo logica entre a eficiéncia da Administracdo Pablica com o modelo de controle
externo adotado é reforgcada pelos dados registrados no relatério disponibilizado pela
Transparéncia Internacional no ano de 2014, que mediu a percepc¢do de corrupcao em

175 paises.®!

Entre os primeiros e ultimos colocados h& representantes dos dois sistemas. A
Dinamarca, que figura como primeira colocada na lista — ou seja, € o local no mundo em
que a populacdo tem a menor percepcdo da pratica de atos ilicitos —, adota o modelo de
controladoria, assim como a Nova Zeléndia, que figura como segunda colocada. Por
outro lado, é também o modelo utilizado pelo Uzbequistdo e Paraguai, 166.° e 150.°

colocados no relatorio, respectivamente.

Essa discrepancia também se apresenta entre os paises que adotam o modelo de
Tribunal de Contas. Singapura, Holanda e Luxemburgo figuram entre os primeiros dez

colocados, ao passo que o Brasil ocupa a 69.2 posicéo.

Esses dados ratificam a percepcdo de que a adocao de um ou de outro modelo, por
si s0, ndo é suficiente para garantir a lisura dos atos praticados pela Administracdo
Publica, incluindo as suas contratacbes. Da mesma forma, a conjugagdo dos dois
modelos, que parece ser a opcdo adotada pelo Brasil, tampouco se revela eficaz no

combate da corrupcdo, haja vista a vexatoria posicdo em que figura o Pais.

Outros fatores, que se aproximam mais de questdes socioecondmicas do que
propriamente técnicas, parecem ter maior influéncia na eficacia do controle externo
exercido em face de atos e contratos celebrados pela Administracdo Publica,
especialmente no que se refere a lisura de tais praticas, tanto pelos agentes publicos

como pela iniciativa privada.

30 RIBEIRO, Antonio Silva Magalhaes. Corrupcéo e controle na Administracdo Publica brasileira. Séo
Paulo: Atlas, 2004. p. 65.
31 Disponivel em: <http://www.transparency.org/cpi2014>. Acesso em: 28 ago. 2015.
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E o0 que se infere da evolugdo histérica do Tribunal de Contas no Brasil. As
sucessivas alteragdes na sua conformacgao constitucional e, por conseguinte, nos poderes
que lhe foram conferidos denotam que o arquétipo da Instituicdo se amoldou aos

governos vigentes.

Em tempos de autoritarismo, menores e mais restritas eram as atribui¢cdes do
Tribunal de Contas, ao passo que, em momentos de maior democracia, mais amplas e

maiores as possibilidades de atuacgdo institucional.

Atualmente, a configuragdo do Tribunal de Contas reflete bem os ideais
democréaticos da Constituicdo vigente, sendo detentor de autonomia e prerrogativas
nunca dantes outorgadas ao 6rgdo responsavel por fiscalizar as finangas e o patriménio

publico.
3.2. Tribunal de Contas da Unido no Brasil
3.2.1ConfiguracOes constitucionais anteriores ao Texto de 1988

A histéria do controle externo no Brasil remonta ao periodo colonial. Em 1680,
foram criadas as Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de
Janeiro, jurisdicionadas a Portugal.

Em 1808, na administracdo de D. Jodo VI, foi instalado o Erario Régio e criado o

Conselho da Fazenda, cuja atribuicdo era acompanhar a execucao da despesa publica.

Com a proclamacdo da Independéncia do Brasil, em 1822, o Erario Régio foi
transformado no Tesouro pela Constituicdo monarquica de 1824, prevendo-se, entdo, 0s

primeiros orcamentos e balangos gerais®?.

Entretanto, a ideia de criacdo de um Tribunal de Contas surgiu, pela primeira vez

no Brasil, em 23 de junho de 1826, com as iniciativas de Felisberto Caldeira Brandt,

32 Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera encarregada a um Tribunal, debaixo de nome
de 'Thesouro Nacional" aonde em diversas Esta¢des, devidamente estabelecidas por Lei, se regulara a sua
administracdo, arrecadagdo e contabilidade, em reciproca correspondencia com as Thesourarias, e
Autoridades das Provincias do Imperio.

()

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os orgamentos
relativos &s despezas das suas Reparti¢des, 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 orcamento geral de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as
contribuigdes, e rendas publicas.
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Visconde de Barbacena, e de José Inacio Borges, que apresentaram projeto de lei nesse
sentido ao Senado do Império.

As discussdes em torno da criagdo de um Tribunal de Contas durariam quase um
século, polarizadas entre aqueles que defendiam a sua necessidade — para quem as
contas publicas deviam ser examinadas por um 6rgao independente — e aqueles que o
combatiam, por entenderem que as contas publicas podiam permanecer controladas por

aqueles mesmos que as realizavam.

Foi somente em 1890 que Ruy Barbosa previu a criagdo de um Tribunal de Contas
pelo Decreto-lei n.° 966-A. Na exposicdo de motivos do referido ato normativo,
constava que “nenhuma instituicdo ¢ mais relevante, para o movimento regular do
mecanismo administrativo e politico de um povo, do que a lei orcamentaria. Mas em

nenhuma também ha maior facilidade aos mais graves e perigosos abusos”.>®

A instituicdo da Corte de Contas concretizou-se apenas com a promulgacgdo da
primeira Constituicdo da Republica em 1891. O Art. 89, inserido nas DisposicGes
Gerais, estabelecia o seguinte: “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”.

Vale salientar que naquela época admitia-se a funcdo judicante do Tribunal de
Contas; o0 modelo de controle adotado era o de exame prévio dos atos administrativos,

com registros sob reserva, podendo ter o veto absoluto.

Com a promulgacdo da Constituicio Federal de 1934, ampliaram-se as
competéncias do Tribunal de Contas. Entre as suas atribui¢des foram incluidos o
julgamento das contas dos responsaveis por dinheiro ou bens publicos, o
acompanhamento do orcamento e o registro dos contratos de interesses das receitas ou
da despesa. Estabeleceu-se, ainda, que 0s seus membros teriam a mesma prerrogativa

dos ministros do Supremo Tribunal Federal.3*

33 BARBOSA, Rui. Exposicdo de motivos de Rui Barbosa sobre a criagdo do TCU. Revista do Tribunal
de Contas da Unido, Brasilia, v. 30, n. 82, p. 253, out.-dez. 1999 apud CABRAL, Flavio Garcia. O
Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Verbatim, 2014. p. 97.

3 Art. 99. E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou por delegacdes organizadas de acordo
com a lei, acompanharé a execucdo orcamentaria e julgard as contas dos responsaveis por dinheiros ou
bens publicos.

Art. 100. Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da Republica, com
aprovacdo do Senado Federal, e terdo as mesmas garantias dos Ministros da Corte Suprema.
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Em 1937, ap6s o Golpe de Estado, foi promulgada uma nova Constitui¢do, cuja
vigéncia foi concomitante & ditadura de Getulio Vargas, que se estendeu até 1945.
Nesse periodo, o Tribunal de Contas, assim como ocorreu com o0s Poderes Legislativo e
Judiciario, teve os seus poderes enfraquecidos perante o fortalecimento do Poder

Executivo.®

Nessa época, foram registradas as extin¢des de alguns érgdos de controle de
contas estaduais, a exemplo dos recém-criados Tribunais de Contas dos Estados de
Minas Gerais, Cearad e Rio Grande do Sul, o que demonstra a aversdo e a antipatia que
instituicbes de controle provocam nos governos autoritarios. Conforme muito bem
colocado por Carlos Maximiliano, “¢ da psicologia dos Governos totalitarios ou
ditatoriais o constante anseio de apequenar as entidades incumbidas da supervisdo dos

atos do Executivo”.%6

Com a destituicdo de Getulio Vargas do governo, foi promulgada, em 1946, uma
nova Constituicdo, que manteve todas as competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas
pela Carta anterior e acrescentou as funcdes de julgar a legalidade das concessdes de

aposentadoria, reformas e pensoes®’.

Cumpre ressaltar que as Constituicdes de 1934, 1937 e 1946 atribuiam funcdes
judiciérias aos Tribunais de Contas, fazendo com que a Instituicdo se aproximasse mais

do Poder Judiciario do que do Poder Legislativo.

Em 1964, o golpe militar gerou novo surto autoritario no Pais, refletido no texto
da Constituicdo Federal de 1967, limitando os poderes atribuidos ao Tribunal de Contas.
A Corte deixou de fazer o registro das despesas publicas e foi implantado o modelo de

controle a posteriori dos atos e contratos submetidos ao 6rgao de controle.®

35 Art. 114. Para acompanhar, diretamente, ou por delegacdes organizadas de acordo com a lei, a
execucdo orcamentaria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade
dos contratos celebrados pela Unido, é instituido um Tribunal de Contas, cujos membros serdo nomeados
pelo Presidente da Republica. Aos Ministros do Tribunal de Contas sdo asseguradas as mesmas garantias
gue aos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

% MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios a Constituigdo brasileira 1946. 5. ed. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1954. p. 336-347.

37 Art. 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

| - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegaces criadas em lei, a execucdo do orcamento;

Il - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores das
entidades autarquicas;

I11 - julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes. =

38 Art. 73. O Tribunal de Contas tem sede na Capital da Unido e jurisdicdo em todo o territério nacional.

L]
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Nessa mesma época, estabeleceu-se a prerrogativa de realizar inspe¢des, dando
assim maior agilidade a Corte e possibilitando uma atuagcdo concomitante e até mesmo
de carater preventivo. Outra novidade foi o posicionamento do Tribunal de Contas junto

ao Poder Legislativo.*®

Em 1969, o Decreto-lei n.° 200/1967, determinava aos 6rgdos da Administracdo
Federal a prestacdo de informes ao Tribunal de Contas, relativos a administragdo dos
créditos orcamentarios, bem como facilitar inspecdes de controle externo dos 6rgaos de

administracdo financeira, contabilidade e auditorias.

A norma preconizava a racionalizagdo contabil da gestdo financeira,*° o célculo de
custo-beneficio*! e, notadamente, definia o conceito e a responsabilidade do ordenador
de despesa — “toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissao de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual

esta responda”.

8 5.° O Tribunal de Contas, de oficio ou mediante provocacdo do Ministério Publico ou das Auditorias
Financeiras e Orgamentéarias e demais 6rgdos auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa,
inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pens6es, devera:

a) assinar prazo razoével para que o 6rgdo da Administracdo Pablica adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei;

b) no caso do ndo atendimento, sustar a execucdo do ato, exceto em relagdo aos contratos;

c) na hip6tese de contrato, solicitar ao Congresso Nacional que determine a medida prevista na alinea
anterior, ou outras que julgar necessarias ao resguardo dos objetivos legais.

39 Art. 71. A fiscalizacdo financeira e orcamentéaria da Unido sera exercida pelo Congresso Nacional
através de controle externo, e dos sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.

[]

8§ 3.° A auditoria financeira e orcamentaria seré exercida sobre as contas das unidades administrativas dos
trés Poderes da Unido, que, para esse fim, deverdo remeter demonstragdes contdbeis ao Tribunal de
Contas, a quem caberé realizar as inspe¢des que considerar necessarias.

8 4.° O julgamento da regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis sera baseado
em levantamentos contébeis, certificados de auditoria e pronunciamentos das autoridades administrativas,
sem prejuizo das inspec¢des referidas no paragrafo anterior.

40 Art. 76. Cabera ao Inspetor Geral de Finangas ou autoridade delegada autorizar a inscrigdo de despesas
na conta “Restos a Pagar” (Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964), obedecendo-se na liquidagéo
respectiva as mesmas formalidades fixadas para a administragdo dos créditos orcamentarios.

41 Art. 73. O Tribunal de Contas tem sede na Capital da Uni&o e jurisdicdo em todo o territério nacional.
[-]

§ 5.2 O Tribunal de Contas, de oficio ou mediante provocacdo do Ministério Publico ou das Auditorias
Financeiras e Orcamentarias e demais 6rgdos auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa,
inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pensoes, devera:

a) assinar prazo razoavel para que o 6rgdo da Administracdo Publica adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei;

b) no caso do ndo atendimento, sustar a execucao do ato, exceto em relagdo aos contratos;

c) na hipotese de contrato, solicitar ao Congresso Nacional que determine a medida prevista na alinea
anterior, ou outras que julgar necessarias ao resguardo dos objetivos legais.
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O agente publico somente poderia “ser exonerado de sua responsabilidade apos
julgadas regulares suas contas pelo Tribunal de Contas”.*? Ficaria também sujeito a
tomada de contas realizada pelo 6rgdo de contabilidade e verificada pelo 6rgao de
auditoria interna, antes de ser encaminhada ao Tribunal de Contas.*® Estabeleciam-se
prazos para as tomadas de contas; definiam-se as responsabilidades das autoridades

administrativas em caso de irregularidades.

Nota-se que essa norma legal, embora tivesse a forma arbitraria de Decreto-lei,
representou um avango na organizacdo administrativa brasileira e um consideravel

impulso ao controle externo.**

Na década de 1980, mesmo com o processo de redemocratizacdo do Pais, 0
Tribunal de Contas mantinha as caracteristicas de uma Instituicdo amoldada aos ditames
do governo ditatorial, isto &, o controle externo causava pouco impacto sobre os
administradores publicos, o que impedia a Instituicdo de cumprir a sua finalidade

constitucional.

Nesse periodo, Seabra Fagundes acentuava as deficiéncias do 6rgdo de controle e

falava sobre a necessidade de ampliar o seu ambito de atuacdo:

O controle das contas publicas, como hoje se exerce, € puramente
formal, nada significando a legalidade e moralidade do emprego dos
recursos publicos; o desejado controle resulta apenas no coonestamento
de tudo quanto se faz. Os grandes neg6cios duvidosos escapam ao
Tribunal de Contas e na teia do controle apenas se embaragam pequenos
casos individuais. Talvez valesse a pena conferir ao tribunal, embora
com reservas, 0 exame da moralidade dos contratos de administracéo,
admitido recurso para o Congresso.*®

Nota-se que o respeitavel especialista era cauteloso ao sugerir 0 exame da
moralidade dos contratos administrativos pelo Tribunal de Contas, ja antevendo, muito
possivelmente, que a atuacdo ilimitada nessa seara, poderia provocar mais prejuizos do

que beneficios.

42 Art. 80. Os 6rgdos de contabilidade inscreverdo como responsavel todo o ordenador da despesa, o qual
sO podera ser exonerado de sua responsabilidade ap@s julgadas regulares suas contas pelo Tribunal de
Contas.

4 Art. 82. As tomadas de contas serdo objeto de pronunciamento expresso do Ministro de Estado, dos
dirigentes de 6rgdos da Presidéncia da Republica ou de autoridade a quem estes delegarem competéncia,
antes de seu encaminhamento ao Tribunal de Contas para os fins constitucionais e legais.

4 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Jurisdicdo dos Tribunais de Contas e aplicacdo de penalidades. Férum
de Contratacdo e Gestdo Publica, Belo Horizonte, v. 8, n. 85, p. 13-28, jan. 20009.

4 Apud LYRA FILHO, Jodo. Perspectiva e expectativa do controle plblico. RDA, n. 156, p. 317-326,
abr.-jun. 1984.
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Nessa mesma linha, um editorial publicado pelo jornal O Estado de S. Paulo, em
26.09.1987, sob o titulo Importancia dos Tribunais de Contas, ilustra bem a percepcéo

que a sociedade tinha da Instituicéo:

O grande problema dos Tribunais de Contas do Brasil tem sido
sua ineficiéncia em desempenhar o relevante papel que lhes
caberia, de fiscalizar com rigor os atos da administracéo publica —
e com isso contribuir decisivamente para a elevacdo dos padrdes da
moralidade e de eficiéncia do servigo publico em geral, de nivel
federal, estaduais e municipais. Essa ineficiéncia, que parece
congénita e ja historica, deve-se em grande parte as limitacdes de
funcBes que lhes tém sido impostas, porquanto se lhes tem
atribuido um mero servico de auditoria contdbil — como o de
analisar documentos comprobatérios de despesas de agentes do poder
publico — ou, no maximo, o exame da legalidade dos atos
administrativos. Mas como hé diferencas — as vezes fundamentais —
entre a estrita legalidade e a economicidade, a moralidade ou,
numa palavra, a legitimidade de um ato administrativo, de uma
aplicacdo de verbas publicas, de um gasto governamental,
frequentemente a opinido publica se espanta por saber aprovadas,
pelos Tribunais de Contas, as “contas” de perdularios,
desperdicadores ou notoriamente desonestos administradores. Por
outro lado, quando de vez em quando surgem sindicancias mais
profundas, levadas a efeito pelos Tribunais Contas, as quais detectam
irregularidades, raramente — para ndo dizer jamais — produzem
guaisquer consequéncias, em termos de punicdo aos responsaveis e
ressarcimento do Erério. Eis por que se torna uma exigéncia
indiscutivel para a melhoria da Administragdo Publica brasileira,
direta e indireta, o aperfeicoamento estrutural dos nossos
Tribunais de Contas, no sentido de ampliar-lhes a acgdo
fiscalizadora, ndo s6 quanto a legalidade, mas quanto a
legitimidade dos atos dos gestores publicos.

[...]

Se os Tribunais de Contas deste pais fossem 6rgaos que pudessem
cumprir plenamente o papel que justifica sua prépria instituicao,
abusos como esses deixariam de ocorrer, e como consequéncia
passariamos a ser uma sociedade menos subdesenvolvidas e mais
civilizadas* (grifamos).

Pelo exposto, infere-se que havia, entdo, plena consciéncia de que a efetividade do
controle exercido pelo Tribunal de Conta estava condicionada a ampliacdo da sua agédo
fiscalizadora, ndo sO6 quanto a legalidade, mas quanto a vetores igualmente
imprescindiveis para assegurar a boa administracdo de bens e valores pubicos, a

exemplo da legitimidade, economicidade e eficiéncia.

O editorial, publicado pouco antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988, seria

“profético” ndo fosse a conclusdo de que a ampliacdo da agdo fiscalizadora, por si so,

4 Jornal O Estado de S. Paulo, 26 set. 1987, p. 3, editorial Importancia dos Tribunais de Contas.
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seria suficiente para conter abusos da administragdo publica e assegurar uma sociedade

menos subdesenvolvida e mais civilizada.

De toda forma, conforme se verd, o constituinte atendeu a demanda de
reestruturacdo do Tribunal de Contas, assegurando a sua autonomia perante os demais
Poderes e conferindo-lhe as competéncias necessarias para efetivar a sua finalidade,
qual seja verificar se o poder publico efetuou as despesas da maneira como

determinado.

3.2.2 Debates da Assembleia Nacional Constituinte

O Conselheiro Edson Simdes, do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo,
em obra sobre a Instituicdo,*” dedicou um capitulo especifico as discussdes travadas
pelos parlamentares por ocasido da Assembleia Nacional Constituinte (ANC). Entre os
relevantes registros trazidos pelo Conselheiro extrai-se a tonica que permeou toda a
discussdo: garantir aos membros do Poder Legislativo prerrogativas compativeis com o

regime democratico.

E era mesmo de esperar que 0s constituintes agissem assim depois de terem
presenciado o fortalecimento do Poder Executivo nos regimes ditatoriais que
precederam a retomada do Estado Democratico. Esse anseio também repercutiu nas

discussOes acerca da estruturacdo e aperfeicoamento dos Tribunais de Contas.

A Carta de Porto Alegre, elaborada durante o XIV Congresso dos Tribunais de
Contas do Brasil e submetida ao Plenario da Assembleia Nacional Constituinte,
consolidou algumas das propostas mais relevantes, quais sejam: (i) independéncia do
Tribunal de Contas em relacdo ao Legislativo; (ii) possibilidade de o agente fiscalizador
impor sancBes aos responsaveis e sustar atos considerados ilegais; (iii) definicdo de
eficacia de titulo executivo para as decisdes do tribunal; e (iv) composicdo uniforme do
plenario do 6rgéo fiscalizador, especialmente em relagdo a vitaliciedade.

No tocante a vitaliciedade, cumpre registrar que em um primeiro momento a
proposta era de que os ministros dos Tribunais de Contas exercessem mandatos de seis
anos ndo renovaveis. Todavia, por intermédio de emenda apresentada em agosto de
1988, cinco meses apos a aprovacao do fim da vitaliciedade, constituintes contrarios a

mudanca conseguiram restabelecé-la.

47 SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: controle externo das contas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
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Um dos contrarios a mudanga, o Deputado Jodo Agripino, argumentou que a

vitaliciedade era inerente ao cargo e ndo ao funcionério, tendo, na ocasido, feito

referéncia a Rui Barbosa, que teria dito:

O juiz vitalicio fica isento de influéncias e press@es de outros Poderes e
dos politicos. Essa vitaliciedade constitui a maxima garantia da
magistratura do sistema brasileiro. Tirar a vitaliciedade do Ministro do
Tribunal de Contas da Unido é fazer com que ele perca a garantia de
estar sob pressdo porque ele terd apenas um mandato de seis anos e terd
que voltar a vida publica e, assim, estara sujeito a todo tipo de pressao

[.].%#

O discurso que colocou em xeque a parcialidade das posi¢Oes adotadas pelos

ministros das Cortes de Contas certamente contribuiu para que a emenda fosse aprovada

por maioria dos votos, ainda que ndo refletisse o entendimento unanime dos

constituintes.

No que concerne ao posicionamento do Tribunal de Contas e a natureza das suas

decisdes, parte dos constituintes defendeu a vinculagcdo do érgdo ao Poder Judiciério,

bem como a concessdao de poder para executar as suas decisbes. Era esse 0

posicionamento do Professor Ives Gandra da Silva Martins. Durante audiéncia da

Subcomissdo de Principios Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da Propriedade do

Subsolo e da Atividade Econdmica, o respeitavel jurista manifestou-se nos seguintes

termos:

Entdo, nas propostas concretas que faco, eu as faco em nivel de
Constituicdo, ndo em nivel de legislacdo complementar e legislacdo
ordinaria, porque se pretendéssemos constitucionalizar dispositivos
ordinarios, ordinarizar principios constitucionais, nos estariamos
fazendo uma carta que ndo durara no tempo. Eu entendo que o
primeiro grande mecanismo de controle seria a retirada dos
Tribunais de Contas, de um mero poder acessério do Poder
Legislativo para um verdadeiro novo Poder Judiciario.

Poder Judiciario no Brasil, hoje, tem apenas uma vertente, a vertente da
administracdo da Justica. N&s teremos que criar trés vertentes ao Poder
Judiciario: a primeira vertente, manter sua funcdo de administrador da
justica; a segunda vertente, criar as Cortes Constitucionais, que na Italia
e na Alemanha sdo muito bem-sucedidas, através das quais sera
absolutamente possivel bloquear qualquer inconstitucionalidade,
qualquer desrespeito, qualquer violagdo a lei praticada pelo Governo,
com imediato recurso a Constituicdo. Hoje a Corte Constitucional
brasileira se chama Procurador-Geral da Republica, competéncia

8 AP 88, 323.2 sessdo, 24.08.1988 apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: controle externo das
contas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 232.
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originaria e definitiva em tudo aquilo que se pretende bloquear ao
exame do Poder Judicidrio. A terceira vertente, o verdadeiro poder
responsabilizador, o Tribunal de Contas se transformando num érgéo
do Poder Judiciario, [...] capaz de executar as suas decisOes, e
obrigando evidentemente a uma responsabilidade muito maior do
Estado. Se fizéssemos do Poder Judiciario realmente um 6rgdo capaz
de exigir do administrador publico, direto e indireto, uma
responsabilizacdo maior pela execucdo, nds estariamos obrigando
também a esses cidaddos a exercerem com muito mais dedicacdo e
responsabilidade as suas fungdes* (grifamos).

N&o obstante as pertinentes consideragfes que anteviam a necessidade de criar
Cortes Constitucionais no Pais, prevaleceu o entendimento daqueles que defendiam a
inclusdo da Corte de Contas como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, preservando, de

toda forma, a sua autonomia diante qualquer um dos Poderes.

O texto originalmente submetido & Comissdo de Sistematizacao dizia que o 6rgdo
era “auxiliar” do Poder Legislativo. A independéncia do Tribunal foi garantida por meio
de uma modificacdo da expressao para “com auxilio”, afastando, assim, qualquer
interpretacdo no sentido de que o tribunal, na qualidade de 6rgdo auxiliar, seria
subordinado ao Poder Legislativo.>

3.2.3 Conformacdo do TCU na Constituicdo Federal de 1988

Pelas discussdes e tratativas que precederam a conformacdo do Tribunal de
Contas da Unido na Constituicdo Federal de 1988 infere-se que ndo houve grande
divergéncia entre os parlamentares quanto a sua autonomia junto aos Poderes

Executivo, Judiciario e Legislativo.

Conforme mencionado, gracas a mudanca proposta no transcorrer da Assembleia
Nacional Constituinte, a redacéo final do Art. 70 da Constituicdo Federal prevé que o
controle externo a ser exercido pelo Poder Legislativo se dara com o auxilio do Tribunal

de Contas.

49 Subcomissdo de Principios Gerais, Intervengdo do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e da
Atividade Econémica (SPGIERPSAE), 12.2 Reunido ordinaria, anexo, 07.05.1987. Apud SIMOES,
Edson. Tribunais de Contas: controle externo das contas pUblicas. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 244.

50 A esse respeito, cumpre trazer a baila as pertinentes consideragdes feitas pelo entdo Ministro Carlos
Ayres Britto por ocasido do julgamento do MS n.° 24.510:

“Quando a Constitui¢do diz caber ao Tribunal de Contas da Unido auxiliar o Congresso Nacional, no
exercicio da funcdo de controle externo, ndo estd dizendo ser ele mero 6rgdo auxiliar, mas sim que o
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, ndo se fara sendo com o auxilio do TCU, prestigiando a
participagdo desse Tribunal, verdadeiramente tida pela Constituicdo como inafastavel e imprescindivel,
sem dai se deduzir um vinculo de subalternidade hierarquica.
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Isso significa que a Corte de Contas ndo integra o Poder Legislativo e que também
ndo se subordina a ele. E possivel afirmar que o Tribunal de Contas esta ao seu lado e

atua, em relacdo a algumas matérias especificas, em carater de cooperacéo.

O constituinte, ao delimitar a competéncia do controle externo, previu que
algumas funcdes seriam exclusivas do Poder Legislativo (a exemplo do julgamento das
contas do chefe do Poder Executivo); outras tantas competiriam apenas a Corte de
Contas (por exemplo, julgar os processos de admissdo de pessoal) e haveria aquelas que
seriam exercidas de forma conjunta, em carater de colaboracdo ou subsidiario (por

exemplo, procedimento que poderéa culminar na sustacéo de contratos).

Ressalta-se, também, a introducdo do principio da universalidade na atividade dos
Tribunais de Contas, impondo o dever de prestar contas ao 6rgao do controle externo a
toda e qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores publicos, conforme se extrai do

teor do paragrafo Unico do Art. 70 da Constituicdo Federal.

A seguir serdo examinadas as competéncias constitucionais do TCU. Contudo,
para ndo fugir do escopo deste trabalho, ndo serdo pormenorizadas todas as atribuicdes
conferidas pelo constituinte ao Tribunal de Contas da Unido, mas apenas aquelas que

importam para o desenvolvimento do tema proposto.
3.2.3.1 Competéncias constitucionais do Tribunal de Contas

A atual Constituicdo estabelece que a 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 rendncias de receitas, deve ser exercida mediante controle externo e pelo

sistema de controle interno de cada Poder.

No que tange ao critério juridico da legitimidade, ha uma dificuldade de aparta-lo
da noc¢do de legalidade. Entretanto, a partir da premissa de que ndo ha vocéabulo inGtil
no texto constitucional, a legitimidade deve ser considerada um ente diverso da

legalidade e da economicidade.

Para Amauri Feres Saad, o conteudo do conceito de legitimidade s6 pode
relacionar-se ao devido processo normativo, assim entendida a incidéncia do devido
processo legal e do principio do contraditorio e da ampla defesa (Art. 5.°, LIV e LV, da

CF) nas atividades administrativas. Assim, o ato administrativo legitimo, para fins de
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controle externo, sera aquele cuja edicdo tenha sido precedida da ampla oitiva dos
individuos por ele atendidos e daqueles por ele beneficiados, em respeito as normas

preexistentes.>!

Justamente por se tratar de conceitos distintos, é possivel apurar se determinada

despesa, ainda que néo seja ilegal, é legitima.>?

Ja o critério relativo a economicidade ndo gera grande divergéncia entre 0s
aplicadores do direito. O controle sob esse aspecto visa avaliar se o administrador
otimizou 0s recursos necessarios para obter os melhores resultados. Esta atrelado ao

custo e beneficio, entre o dispéndio pelo administrador e os resultados obtidos.

Cumpre destacar, apenas, que sera econdmico o ato cujas despesas forem
compativeis com aqueles praticados no mercado ou de acordo com as tabelas
referenciais fixadas pelos 6rgdos competentes. Nao significa, todavia, a obrigacdo de

incorrer nos menores custos possiveis para consecucdo da finalidade pretendida.

Ao Tribunal de Contas da Unido € conferida uma série de competéncias
exclusivas com o fim de auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle
externo, elencadas nos incisos do Art. 71, Art. 72, § 1.° Art. 74, § 2.% e Art. 161,

paréagrafo Unico, da Carta de 1988, sintetizadas no quadro a seguir:

Competéncias Constitucionais Artigos
Emitir parecer prévio das contas anuais do governo da Republica 71,1
Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e 71,11

valores publicos.

Apreciar a legalidade dos atos de admissédo de pessoal e de concessdo de 71, 1
aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares.

Realizar inspecBGes e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo do 71, IV
Congresso Nacional.

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. Vv

51 SAAD, Amauri Feres. O controle dos tribunais de contas sobre contratos administrativos. In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luiz da; SAAD, Amauri
Feres (Coord.). Direito administrativo e liberdade. Estudos em homenagem, a Llcia Valle Figueiredo:
S&o Paulo: Malheiros, ano 2014. p. 99.

%2 Como exemplo pode ser citada a despesa que, apesar de ilegal, atendeu a ordem de prioridade,
estabelecida no plano plurianual.
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Fiscalizar a aplicagdo de recursos da Unido repassados aos Estados, ao Distrito 71, VI
Federal e aos municipios.

Prestar informag6es ao Congresso Nacional sobre fiscalizacdes realizadas. 71, VII

. n . « . . . . 71, Vlll a
Aplicar sancGes e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades em atos
e contratos. XV
Sustar, se ndo atendido, a execucdo de ato impugnado, comunicando a decisdo a 71, X

Cémara dos Deputados e ao Senado Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da Comissdo Mista
Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem 72,81°
autorizacao.

Apurar dentncias apresentadas por qualquer cidadao, partido politico, associacao

ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de recursos 74,82°
federais.

Fixar os coeficientes do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal = 161,
(FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e fiscalizar a entrega parégrafo
dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais. Unico

A partir dessas atribuicdes constitucionais, o Ministro Augusto Sherman
Cavalcanti®® vislumbra uma triplice dimensdo do processo de contas: a dimensdo
politica, consubstanciada no julgamento da gestdo; a sancionatoria, consistente na
punibilidade do gestor faltoso; e finalmente a indenizatoria, relativa a reparagdo do dano

causado ao erario.

A natureza politica do julgamento do administrador responsavel reside na
limitacdo do poder do Estado, na gestdo de bens e valores publicos e nos possiveis
efeitos de uma decisdo pela irregularidade, a exemplo da declaracdo, no ambito da

Justica Eleitoral, de inelegibilidade do gestor faltoso, pelo periodo de cinco anos.

A dimens&o sancionatoria é dependente e determinada pela politica. E dependente
porque, sem a apreciacdo dos atos de gestdo, ndo poderd haver aplicacdo da pena ao
administrador faltoso. E determinada porque a puni¢io do administrador decorre do

reconhecimento, no julgamento, da ocorréncia de irregularidade na gestéo.

A dimensdo indenizatoria aplicam-se as normas gerais regedoras da

responsabilidade civil subjetiva. Logo, para a condenacdo em débito, além da ocorréncia

53 CAVALCANTI, Augusto Sherman. Aspectos da competéncia julgadora dos Tribunais de Contas. RDA,
n. 237, p. 327-339, jul.-set. 2004.
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do dano, fazem-se necessarios outros dois requisitos: o nexo de causalidade entre o

dano e os atos (ou omisséo) do gestor e acdo (ou omissdo) culposa ou dolosa.

Feitas essas consideracfes, passar-se-4& a avaliar as caracteristicas que
singularizam a Corte de Contas perante outros 6rgaos do Poder Pablico e as atribuicdes

que lhe sdo outorgadas, pertinentes as contrataces publicas.
a) Natureza funcional do Tribunal de Contas e das suas decisfes

A redacdo do Art. 70, Ill, da Constituicdo Federal, que atribui ao Tribunal de
Contas competéncia para julgar contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, provoca discussfes doutrinarias em torno da natureza
funcional do Tribunal de Contas. Mais especificamente, discute-se se a Corte de Contas

exerceria funcéo jurisdicional ou néo.

A adocdo de uma ou outra corrente doutrinaria repercute no entendimento acerca
da definitividade das decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas e, por conseguinte, na
margem de atuacdo do Poder Judiciario no reexame dos julgados prolatados pela

Instituicdo.

Aqueles que conferem natureza jurisdicional as decisdes prolatadas pelas Cortes
de Contas fundamentam sua posi¢cdo na previsdo constitucional de que o Tribunal de
Contas da Unido exercera jurisdicdo em todo o territorio nacional. Em funcédo disso, a
Instituicdo deteria poder para julgar com a aplicacdo do direito (regularidade e/ou

irregularidade) e irretratabilidade de efeitos (coisa julgada).

Defensor da primeira posi¢do, Evandro Martins Guerra sustenta que dentre as
fungdes do TCU encontra-se a jurisdicional:

Mas, quando, em colegiado, as Cortes efetuam o julgamento das contas
dos demais administradores publicos, esta executando tarefa que lhe é
peculiar, a funcdo jurisdicional prevista na Carta Magna (art. 71, Il),
sendo sua decisdo impossivel de revisdo pelo Poder Judiciario, salvo se
houver vicio de forma, posto que, antes da decisdo de mérito, deve ser
observado o devido processo legal. Assim sendo, sua atividade é
também contenciosa.>*

Para aqueles que se alinham a essa corrente, ao Poder Judiciario caberia apenas

0 exame de conformacéo do ato a hipdtese legal, sendo vedado adentrar no mérito das

% GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 168.
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decisdes do Tribunal de Contas, sob pena de usurpar-lhe a competéncia e violar o
instituto da coisa julgada.

E o que também sustenta Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, de acordo com o qual
“a jurisdicdo dessas Cortes guarda relacbes com o processo judiciario e, portanto,

podem ter o exame impedido por forca de deciso transitada em julgado”.®

A segunda corrente doutrinaria nega a funcgéo jurisdicional as Cortes de Contas e
atribui ao Judiciario poder de revisdo das decisfes, sob o aspecto formal e material.

Compartilha desse entendimento Jose Cretella Junior, de acordo com qual:

Somente quem confunde “administragdo” com “jurisdi¢do” e “funcdo
administrativa” com ‘“fun¢@o jurisdicional” poderd sustentar que as
decisdes dos Tribunais de Contas, entre nds, sdo de natureza
jurisdicional. A Corte de Contas ndo julga, ndo tem funcdo judicante,
ndo é 6rgdo integrante do Poder Judiciario, pois todas as suas funcdes,
sem excecdo, sdo de natureza administrativa.>®

Nessa mesma direcdo, Odete Medauar®’ posiciona-se contra a fungéo jurisdicional
do Tribunal de Contas, invocando que as palavras: “Tribunal” e “julgar”, adotadas pelo
constituinte, bem como as garantias dos seus membros, assemelhadas ao corpo da
magistratura, levam ao engano que ora se discute, e acrescenta que 0 Art. 5.° XXXV, da
Constituicdo Federal, ao prescrever que nenhuma lesdo a direito sera excluida da
apreciacao do Judiciario, faz com que qualquer decisdo do TCU seja passivel de analise
judicial.

Para aqueles que se filiam a essa corrente doutrinaria, as decisées do TCU nao se
aplicam os efeitos da coisa julgada material no &mbito judicial, caracteristica inerente da
funcgéo jurisdicional. Consequentemente, as decisdes das Cortes de Contas podem ser
revistas pelo Poder Judiciario, sem que isso implique a perda da sua autonomia.

A essas duas correntes soma-se 0 entendimento exposto por Carlos Ayres Brito,
para o qual, embora o Tribunal de Contas ndo exerce funcdo jurisdicional, suas decisdes
transitam em julgado quanto ao mérito das avaliagdes que as Cortes de Contas fazem
incidir sobre a gestdo financeira, orcamentaria, patrimonial, contabil e operacional do

Poder Publico.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 604-605.

% CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes dos Tribunais de Contas. RT, ano 1988, p. 14.

S MEDAUAR, Odete. O controle da Administragéo Publica. 3. ed. Sdo Paulo: RT, ano 2014, .p 154.
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Ao Poder Judiciario caberia, portanto, reexaminar apenas questdes relativas ao
direito subjetivo dos agentes estatais e das pessoas envolvidas em processo de contas,
porque, “ai, prevaleceria a norma constitucional que submete a competéncia judicante
do Supremo Tribunal Federal a impetracdo de habeas corpus, mandado de seguranca e

habeas data contra atos do TCU (Art. 102, inciso I, alinea d) .8

Ante 0 exposto, em que pesem 0s pertinentes argumentos em sentido contrério,
parece-nos que ndo hd como sustentar que o Tribunal de Contas exerca funcao
jurisdicional, sobretudo porque no ordenamento patrio impera a chamada “unidade de
jurisdi¢ao”, cujo monopolio de aplicar o Direito contenciosamente a casos concretos,

com observancia da coisa julgada formal e material, compete ao Poder Judiciario.

Por outro lado, é forcoso reconhecer que algumas caracteristicas de jurisdicao
permeiam os julgamentos a cargo do Tribunal de Contas, quais sejam: poder de
conhecer a matéria a ele submetida, julgar as contas de quem administre de forma direta
ou indireta bens e valores publicos, bem como promover a discussdo da causa,

observando o contraditorio e a ampla defesa.

Em virtude do legitimo poder conferido ao Tribunal de Contas para julgar
questBes contabeis, financeiras, or¢camentarias e patrimoniais, entendemos que as
decisdes emanadas pela Instituigdo nessa seara fazem coisa julgada administrativa, mas

ndo impendem o reexame pelo Poder Judiciario em toda a sua amplitude.

A esse respeito, ndo se pode olvidar que o conceito de coisa julgada
administrativa esta, necessariamente, associado ao da coisa julgada. A coisa julgada
administrativa s pode ser entendida, em principio, como a imutabilidade do comando
de uma decisdo administrativa. S6 havera coisa julgada administrativa, em sentido lato,
naquelas decisdes dos 6rgdos e tribunais administrativos que ndo puderem, depois de

transitadas em julgado, ser objeto de rediscussdo no ambito da propria administracao.

Celso Antonio Bandeira de Mello, ao comparar os dois institutos, destaca que o
alcance da coisa julgada administrativa € menos extenso do que o da coisa julgada

propriamente dita. No primeiro caso, a definitividade esta restrita a ela propria,

%8 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Didlogo Juridico,
Salvador, ano I, n. 9, dez. 2001.
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Administragdo, mas terceiros ndo estdo impedidos de buscar judicialmente a corregéo
do ato.>®

Por conseguinte, conclui-se que a revisdo pelo Poder Judiciario serd admitida
sempre que o jurisdicionado se sentir lesado por determinado ato emanado pelo

Tribunal de Contas, ainda que a decisdo se refira a questdes eminentemente técnicas.

Vale salientar que esse é o posicionamento adotado pelas Cortes Superiores. A
Primeira Turma do STJ ja decidiu que a “atuacdo do TCU na qualidade de Corte
Administrativa vincula a atuacdo do Poder Judiciario, nos exatos termos do Art. 5.°
inciso XXXV, CF/88, segunda o qual nenhuma lesdo ou ameaca de lesdo poderéa ser
subtraida da apreciagdo do Poder Judiciario”, e que, “como Tribunal de Contas ndo faz
parte do Poder Judiciario, as suas decisdes ndo tém forma de coisa julgada, sendo

sempre passivel de revisdo pelo Poder Judiciario”.®

Pelo contetdo do Art. 71 da Constituicdo Federal extrai-se, ainda, que os efeitos
de parte das decisdes emanadas pela Corte de Contas s&o mediatos, pois dependem de
atuacdo junto ao Poder Judiciario, no caso da execucdo das decisdes que resultem na

imputacdo de débito ou multa.

Essas decisGes possuem forca de titulo executivo extrajudicial. Caso ndo sejam
quitadas as multas ou os débitos existentes, o devedor sera inscrito na divida ativa,

sofrendo a posteriori a execucao judicial dos valores inscritos.

Na esfera federal, a legitimidade para executar os créditos decorrentes das
decisdes condenatorias do Tribunal de Contas da Unido é conferida a Advocacia-Geral
da Unido e as entidades da Administracdo Publica, que possuem procuradorias préprias,

ndo compreendidas pela competéncia da AGU.

Ainda que ndo configure o escopo deste trabalho, é oportuno destacar o baixo
retorno dos valores dos débitos decorrentes das san¢des impostas pelo TCU submetidos

a cobranca judicial.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 468.

60 STJ, REsp n.° 1032732/CE, Luiz Fux, DJe 03.12.2009.

Mais recentemente, o Ministro Dias Toffoli pronunciou-se nos seguintes termos:

“De partida, considere-se que o Tribunal de Contas da Unido ndo é um tribunal administrativo, no sentido
francés, dotado de poder de solugdo dos conflitos em Ultima instancia. O principio da inafastabilidade da
jurisdicdo impede que haja essa equiparacdo, além do que os poderes desse drgdo estdo devidamente
delimitados constitucionalmente no art. 71 da Constituicdo [...]” (MS 26000/SC, DJe 13.11.2012).
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H& quem defenda a atribuigdo de poderes ao Tribunal de Contas para executar as
suas proprias decisdes como forma de aumentar a efetividade das condenacdes. Entre as
criticas feitas quanto a sistematica vigente, aponta-se a incoeréncia de entes
subordinados ao Executivo (a exemplo da Advocacia-Geral da Unido e Procuradorias)

executarem decisdo de ente independente e autbnomo. E o que sustenta Sérgio Ferraz:

A adocdo do modelo vigorante — execucdo judicial por promocao das
instituicdes e dos 6rgdos de Advocacia Publica do Executivo — encerra
duas méculas irremissiveis, que merecem destaque:

a) favorece a ablagédo da efetividade da acdo repressiva dos Tribunais
de Contas, 0 que substancia intoleravel contumélia ao principio da
eficiéncia.

b) submete a acdo concreta de uma instituicdo estatal independente — as
Cortes de Contas — aos humores de uma instituicdo subordinada a um
dos Poderes estatais! Subversdo clara aos proprios alicerces do regime
federativo e da concepgdo de Estado Democrético de Direito.5!

Em que pesem as criticas feitas, é assente a ilegitimidade do Tribunal de Contas
para executar em juizo débitos decorrentes de penas pecuniarias. O STF tem ratificado
esse entendimento, consoante se verifica pela ementa de julgado de relatoria do

Ministro Gilmar Mendes:

1. Agravo regimental em agravo de instrumento. 2. Legitimidade para
executar multa imposta pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE). 3. O
artigo 71, 8§ 3.° da Constituicdo Federal ndo outorgou ao TCE
legitimidade para executar suas decisGes das quais resulte imputacéo de
débito ou multa. 4. Competéncia do titular do crédito constituido a partir
da decisdo — o ente publico prejudicado. 5. Agravo regimental a que se
nega provimento.®?

Por fim, consigna-se que 0 encaminhamento das pecas necessarias aos
legitimados a fim de que promovam a cobranca executiva, fica a cargo do Ministério
Publico de Contas, que, igualmente, ndo detém legitimidade para executar diretamente
as decisdes emanadas pelo Tribunal de Contas.®?

61 FERRAZ, Sérgio. A execucdo das decisdes dos Tribunais de Contas: algumas observagBes. In:
ARRUDA ALVIM; ALVIM, Eduardo; TAVOLARO, Luiz Antbnio. Licitacbes e contratos
administrativos: uma visdo atual & luz dos Tribunais de Contas. Curitiba: Jurug, 2006. p. 169-177 e ss.

62 Al 826676 AgR/MG, 2.2 Turma, DJe 23.02.2011.

63 Esse entendimento restou consignado no Informativo de Jurisprudéncia do STJ n. 0552, de
17.12.2014:

“A execucdo de titulo executivo extrajudicial decorrente de condenacdo patrimonial proferida por
tribunal de contas somente pode ser proposta pelo ente puablico beneficidrio da condenacdo, ndo
possuindo o Ministério Publico legitimidade ativa para tanto. De fato, a Primeira Secdo do STJ
pacificou o entendimento no sentido de que o Ministério Pablico teria legitimidade, ainda que em carater

41



b) Objeto, parametros e produtos decorrentes da fiscalizacdo do TCU

Em sintese, o Tribunal de Contas da Unido, a partir das suas competéncias

constitucionais, apresenta as seguintes caracteristicas:

Fiscalizacéo Objeto Parémetros Produtos
Anterior Contabil Legalidade Sustacgdo de atos
ao ato Financeiro Legitimidade Registros de atos
Posteri Orcamentario Economicidade Pareceres
Osterior Operacional Eficacia Recomendagdes
ao ato —— — ~
Patrimonial Eficiéncia Sanc0es
Nota-se, pelo exposto, que, apesar de a Carta vigente ter ampliado

consideravelmente o campo de atuacao do Tribunal de Contas no que se refere ao objeto
de fiscalizacdo e aos parametros de julgamento do administrador responsavel, ela

manteve a limitagdo do poder de comando da Corte de Contas.

O objeto da fiscalizacdo consiste no conjunto de fatos, atos e procedimentos da
Administracdo Pudblica ou de terceiros que o Tribunal examina e, a seguir, avalia,
positiva ou negativamente. O parametro de fiscalizacdo, por sua vez, ¢ a referéncia que
o Tribunal adota para avaliar positiva ou negativamente certo objeto, ao passo que o
produto da fiscalizacdo sdo os atos que o Tribunal produz em decorréncia dos

procedimentos que realiza.

Por essa logica, a fiscalizacdo do Tribunal de Contas pode ter por objeto quase
tudo o que se relaciona a Administracdo Publica, haja vista a competéncia que lhe foi
atribuida para examinar o aspecto operacional de atos e contratos. Da mesma forma, o0s
parametros que o Tribunal pode usar em sua avaliacdo s&o muito variados, ndo se
restringindo a legalidade, ja que se estendem também a economicidade, eficiéncia e

efetividade.

excepcional, para promover execu¢do de titulo executivo extrajudicial decorrente de decisdo de tribunal
de contas, nas hipoteses de falha do sistema de legitimacdo ordinaria de defesa do erario (REsp
1.119.377/SP, DJe 04.09.2009). Entretanto, o Pleno do STF, em julgamento de recurso submetido ao rito
de repercussao geral, estabeleceu que a execucdo de titulo executivo extrajudicial decorrente de decisdo
de condenagdo patrimonial proferida por tribunal de contas pode ser proposta apenas pelo ente publico
beneficiario da condenacdo, bem como expressamente afastou a legitimidade ativa do Ministério Publico
para a referida execucdo (ARE 823.347/MA, DJe 28.10.2014). Além disso, a Primeira Turma do STJ
também ja se manifestou neste Ultimo sentido (REsp 1.194.670/MA, DJe 02.08.2013). Precedentes
citados do STF: RE 791.575/MA AgR, 1.2 Turma, DJe 27.06.2014; e ARE 791.577/MA AgR, 2.2 Turma,
DJe 21.08.2014; REsp 1.464.226/MA, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 20.11.2014.
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Todavia, os produtos decorrentes da atuacdo do Tribunal de Contas séo bastante
restritos, como consequéncia do fato de que também o seu poder de comando € restrito.

A adequada correlagdo entre o objeto de fiscalizacdo, os parametros de
julgamento e os produtos decorrentes é essencial na apuracdo dos limites da atuacéo do

Tribunal de Contas da Unido.

O estudo da matéria sob esse prisma, ainda pouco explorado pela doutrina pétria,
é desenvolvido com maestria por Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara em

indispensavel artigo sobre os limites do controle dos Tribunais de Contas.®*

Os respeitaveis doutrinadores apontam justamente a restricdo do poder de
comando e atribuem essa condicao a trés fatores. O primeiro tem a ver com os tipos de
comando: o Tribunal ndo pode dar qualquer tipo de ordem, constituindo ou

desconstituindo direitos e deveres.

O segundo fator diz respeito aos motivos do comando: o Tribunal s6 pode emitir
comandos se constatar ilegalidades, ndo por outros motivos. O terceiro fator tem a ver
com o objeto da fiscalizacdo: o poder de comando do Tribunal s6 existe se a ilegalidade
apurada ocorrer nas areas financeira, orcamentaria, contabil ou patrimonial, mas ndo em
funcdo de ilegalidades em outras matérias administrativas, examinadas no ambito da

ampla fiscalizacéo operacional.

Noutras palavras, os atos de comando do Tribunal de Contas objetivam a correcao
de ilegalidades, e ndo a alteracdo de atos cujo exame tenha sido pautado em parametros

de economicidade, eficiéncia ou eficacia.

Assim, os atos de comando que o Tribunal de Contas pode produzir sdo: aplicacao
de san¢bes (CF, Art. 71, VIII), sustacdo de atos (CF, Art. 71, X, e § 1.9 e registro de
certos atos de pessoal (CF, Art. 71, 111). N&o lhe caberia, em contrapartida, dar ordens
cogentes em geral as autoridades administrativas, anular atos ou contratos, nem
suspender ou sustar contratos, na medida em que essa tarefa compete exclusivamente ao

Legislativo.

Concluem, entdo, os autores que, se o Tribunal, analisando a atuagéo

administrativa em qualquer campo, considera que tais ou quais melhorias podem ser

8 CAMARA, Jacintho Arruda; SUNDFELD, Carlos Ari. Competéncias de controle dos Tribunais de
Contas. Contratacdes publicas e seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
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feitas para torna-las mais eficientes, nem por isso produzira atos de comando; o que fara
é recomendar, isto €, representar a autoridade competente. Assim, apenas as ilegalidades

podem ser motivo para a emissdo de atos de comando do Tribunal de Contas.®®

Dessa feita, se no exercicio da sua fiscalizacdo identificar desconformidades que
extrapolem o campo da sua jurisdigdo, o Tribunal de Contas ndo detém legitimidade
para emitir determinacGes para que a autoridade responsavel adote as providéncias

cabiveis. Quando muito, podera emitir recomendacdes que ndo tém carater cogente.
Esse € também € o posicionamento adotado por Amauri Feres Saad:

O controle exercido pelos tribunais de contas se da sobre a execucao
orcamentéria: s6 comportara, portanto, os atos com significacdo
financeira ou pecunidria, que importem inequivoca e inexoravelmente
dispéndio de recursos publicos. Assim, desnecessario encarecer que 0s
atos ou contratos administrativos sem reflexo financeiro-orgamental
ndo poderdo ser objeto de controle pelos tribunais de contas.®®

A matéria, no entanto, é controvertida, sobretudo porque a interferéncia do
Tribunal de Contas em questdes que vao além das financas e do orcamento publico foi
crucial no processo de mudanca da postura do gestor publico. Ndo parece arriscado
afirmar que nos ultimos, o administrador tem-se conscientizado sobre o seu dever de
salvaguardar o patrimbnio puablico e de utilizar dos recursos que lhe sdo

disponibilizados de forma responsavel.

Em funcdo disso, é natural que para muitos a atuacdo do Tribunal de Contas para
ser efetiva e cumprir a sua finalidade constitucional deve escrutinar todos os aspectos da
gestdo publica, ainda que tal signifique transpassar os limites do controle financeiro-

orcamentario.

O anseio pelo aumento de fiscalizacdo, notadamente, sobre integrantes dos
Poderes Executivo e Legislativo é diretamente proporcional a divulgacdo de casos de
corrupc¢do. Conforme apontado no relato historico acerca da conformacéo constitucional

do Tribunal de Contas no ordenamento patrio, pouco antes da promulgacdo da Carta

8 CAMARA, Jacintho Arruda; SUNDFELD, Carlos Ari. Competéncias de controle dos Tribunais de
Contas. Contratacgdes publicas e seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 184.

%6 SAAD, Amauri Feres. O controle dos tribunais de contas sobre contratos administrativos. In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luiz da; SAAD, Amauri
Feres (Coord.). Direito administrativo e liberdade. Estudos em homenagem, a Lucia Valle Figueiredo.
S8o Paulo: Malheiros, ano???. p. 79.
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vigente, havia um sentimento de que a Corte de Contas era incapaz de conter 0s
abusivos e desvios cometidos pelos responsaveis por gerir a res publica.

Almejava-se, entdo, a concessdo de poderes efetivos ao Tribunal de Contas, como
forma de retird-lo da posicdo de mero coadjuvante e tornad-lo protagonista da sua

relevante funcdo constitucional.

Entretanto, ainda que tal anseio tenha sido atendido pelo constituinte — ampliando
0 campo de atuacdo e os critérios de fiscalizacdo — conforme muito bem exposto por
Jacintho Arruda Cémara e Carlos Ari Sundfeld, permaneceram os limites aos seus
poderes de comando como forma de delimitar a sua atuagdo e harmoniza-Ila ao principio

da reparticdo de Poderes, sedimentado no Art. 2.° da Constituicdo Federal.®’

Caso contrario, estar-se-ia diante de um 6rgao com superpoderes que colocaria em

risco o necessario equilibrio do sistema de freios e contrapesos.

Dai por que, ainda que a atuacdo do Tribunal de Contas nos moldes atuais seja
movida pelo legitimo propdsito de salvaguardar o patriménio publico e contribuir para
aprimorar a gestdo do administrador publico, é imprescindivel ter clareza dos exatos
poderes de comando que lhe foram outorgados pelo constituinte, sob pena de se

desvirtuar a razdo de ser desse 6rgdo de controle.

Essa problematica, de dificil solucdo, frisa-se, permeara todas as reflexdes deste

estudo. Por ora, serd retomada a analise das suas competéncias constitucionais.
¢) Sustacéo de contratos publicos

O Art. 71, 88 1.° e 2.°, da Constituicdo Federal dispde que o ato de sustagdo do
contrato cabera ao Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo
as medidas cabiveis. Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo ndo adotarem as

medidas previstas, no prazo de 90 dias, o Tribunal de Contas decidira a respeito.

A redacdo dos dispositivos supracitados é imprecisa e provoca divergéncia de
interpretacdo entre os doutrinadores. Ha aqueles que sustentam que o constituinte
conferiu a Corte de Contas competéncia subsidiaria para atuar nos casos em que o Poder

Legislativo ndo decidir sobre a sustagéo de contratos.

67 Art. 2.° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o
Judiciério.
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Para essa corrente, a atuagdo da Corte de Contas tem carater definitivo e
autbnomo quando o Congresso quedar inerte. No entender de Jorge Ulisses Jacoby,®®
ndo fosse assim, 0 que caberia ao Tribunal fazer? Recorrer ao Judiciario para a sustacao

ou para compelir o Legislativo a atuar?®®

Em contraponto, figura o posicionamento endossado por Luis Roberto Barroso,
para o qual a expressdo “decidirda a respeito” concede ao Tribunal de Contas a
competéncia para julgar as contas do administrador dentro dos limites da sua atuacéo,
ndo podendo sobrepor seu juizo ao do 6rgdo que presta auxilio. E o que se infere pelo

trecho transcrito a sequir:

Decidira, por certo, sobre a legalidade ou ndo do contrato, e da
respectiva despesa, para o fim de julgamento das contas do
administrador. Ndo é razoavel supor, a vista da partilha constitucional
de competéncia vigente no direito brasileiro, que o Tribunal de Contas
possa, sobrepondo seu prdprio juizo ao do administrador e ao do 6rgao
ao qual presta auxilio, sustar aquilo que o Executivo e o Legislativo
entendem ser valido. E preciso ndo esquecer: a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentéaria e patrimonial é exercida, mediante controle
externo, pelo Congresso Nacional, com o “auxilio do Tribunal de
Contas”. Por evidente, a Gltima palavra é do Orgdo Legislativo, e ndo
do Tribunal de Contas. E, em qualquer caso, ainda existira o recurso ao
Judiciario.™

Na mesma direcdo, estdo as consideracOes feitas por Maria Sylvia Zanella Di

Pietro:’!

Qual o sentido de atribuir competéncia ao Congresso Nacional e depois,
em caso de sua omissdo, transferi-lo para o Tribunal de Contas? Se este
vai poder sustar o contrato, ndo ha razéo para a previsao da competéncia
do Congresso Nacional. Essa fase do procedimento — periodo de 90
dias, prevista para a sua manifestacdo — poderia ser tranquilamente

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 489.
8 E nesse mesmo sentido o entendimento de Sérgio Guerra: “[...] se o Legislativo ou 0 Executivo n&o
sustarem sua execucdo, no prazo de 90 (noventa) dias da data em que apontada pelo Tribunal a
ilegalidade, a Corte é integralmente atribuida a competéncia para agir, podendo decidir como considerar
necessario, assumindo, inclusive, a pratica do ato de sustacdo, diretamente (CF, art. 71, § 2.%)” (FERRAZ,
Sérgio. O controle da Administracdo Publica na Constituicdo de 1988. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 188, p. 64-73).
O BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 238.
1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Incompeténcia do Tribunal de Contas para determinar a sustagéo de
contratos administrativos, mesmo como medida cautelar. Matéria de competéncia privativa do Congresso
Nacional. Aplicagdo do principio pacta sunt servanda nos contratos administrativos. Parecer inédito,
2010) apud SAAD, Amauri Feres. O controle dos tribunais de contas sobre contratos administrativos. In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luiz da; SAAD, Amauri
Feres (Coord.). Direito administrativo e liberdade. Estudos em homenagem, a Lucia Valle Figueiredo.
S&o Paulo: Malheiros. p. 101.

46



eliminada, por sua total inutilidade. E o tipo de interpretacdo que, por
levar a resultado absurdo, ndo pode ser adotada.

[...]

O constituinte quis que fosse apreciado o mérito da decisao [de susta¢do
do contrato] perante o interesse publico envolvido. Dai ter retirado a
competéncia do Tribunal de Contas (que é 6rgdo técnico) para outorga-
lo ao Congresso Nacional (que é 6rgdo politico).

Embora ambos os posicionamentos apresentem argumentos validos, conforme
muito bem exposto por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, entendemos que, se o
constituinte quisesse ter atribuido ao Tribunal de Contas competéncia para sustar

contratos, o teria feito de forma expressa.

Por conseguinte, ndo nos parece possivel conferir ao Tribunal de Contas — em
carater subsidiario — atribuicdo que ndo detém originariamente. Posicionar-se dessa
forma né&o significa esvaziar as atribuicGes da Instituicdo, porquanto, se 0 Congresso
Nacional deixar de se pronunciar no interregno de 90 dias, ao Tribunal de Contas da
Unido cabera decidir dentro dos limites das suas competéncias constitucionais, tal como

exposto pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto Barroso.”

De todo modo, independentemente da corrente a que se filie, € unissono que a
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido ante a inércia do Congresso Nacional diz
respeito apenas a sustacdo de contratos. Em hipdtese alguma, os comandos exarados
pela Corte de Contas terdo o poder de anular contratos administrativos. Ha um consenso
de que o exame da validade dos ajustes celebrados com o Poder Publico estara
condicionado a observancia do devido processo legal e competird exclusivamente ao

Poder Judiciario.

As vedacdes impostas ao Tribunal de Contas no que tange as alteracdes nas bases

contratuais serdo mais bem delineadas em Capitulo especifico deste trabalho.

d) Aplicagéo de sancdes

2 No STF prevalece o entendimento consignado no MS 23.550, de relatoria do Ministro Sepulveda
Pertence, no sentido de que “O TCU, embora ndo tenha poder para anular ou sustar contratos
administrativos, tem competéncia, conforme o art. 71, IX, para determinar a autoridade administrativa
que promova a anulagdo do contrato e, se for o caso, da licitacdo de que se originou julgamento em
04.04.2002, Plenario, DJ 31.10.2001). No mesmo sentido: MS 26.000, rel. Min. Dias Toffoli, j.
16.10.2012, 1.2 Turma, DJE 14.11.2012.

Cumpre destacar, no entanto, que, mediante pesquisa realizada no repert6rio jurisprudencial do STF,
verificou-se que ndo had pronunciamento expresso, pelos d. Ministros, acerca de uma competéncia
subsidiaria do Tribunal de Contas para sustar contratos administrativos.
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O Art. 71, VIII, da Constituicdo Federal atribui ao Tribunal de Contas da Unido
competéncia para aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancfes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras

cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario.

Pelos termos do dispositivo supracitado, depreende-se que foi outorgado ao
legislador infraconstitucional competéncia para prever outras modalidades de sancoes,
além da pena de multa. Conforme se vera a seguir, a quase totalidade das sancdes
aplicadas pelo Tribunal de Contas da Uni#o esta prevista na sua Lei Organica’® e no seu

Regimento Interno.”

Depreende-se, outrossim, que as san¢des atingirdo a esfera juridica do responsavel

pelo ato tido como ilegal ou irregular, e ndo do ente fiscalizado pelo Tribunal de Contas.

Para Carlos Ayres Brito o carater personalissimo das sanc¢des aplicadas pelo
Tribunal de Contas se justifica pela alta relevancia da missdo conferida aquele que se
compromete a bem administrar e empregar 0s recursos publicos. Dai por que a sangao
pelo desvio dessa finalidade constitucional deve recair sobre o seu patrimoénio pessoal.

E o que se infere das consideraces transcritas a seguir:

Tao elevado prestigio conferido ao controle externo e a quem dele mais
se ocupa, funcionalmente, é reflexo direto do principio republicano.
Pois, numa Republica, imp&e-se responsabilidade juridica pessoal a
todo aquele que tenha por competéncia (consequente dever) cuidar de
tudo que € de todos, assim do prisma da decisdo como do prisma da
gestdo. E tal responsabilidade implica o compromisso da melhor
decisdo e da melhor administracéo possiveis.

Donde a exposicao de todos eles (os que decidem sobre a “res publica”
e 0S que a gerenciam) & comprovagdo do estrito cumprimento dos
principios constitucionais e preceitos legais que lhes sejam
especificamente exigidos. A comegar, naturalmente, pela prestacdo de
contas das sobreditas gestGes orcamentéria, financeira, patrimonial,
contabil e operacional.”™

E possivel suscitar, também, que o carater pessoal da sancdo visa ndo onerar ainda
mais o erario publico — ja afetado pelo dano supostamente causado pelo agente

responsavel. Esse entendimento € reforcado pela jurisprudéncia pacifica do STF no

3 Lein. 8.443/1992.

4 Resolugdo TCU n.° 155/2002, alterada pela Resolugdo TCU n.° 246/2011.

S BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Didlogo Juridico,
Salvador, ano I, n. 9, dez. 2001.
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sentido de que a execucdo das decisdes de condenagdo patrimonial proferidas pelos

Tribunais de Contas compete exclusivamente ao ente publico beneficiario.”

Pela expressdo “ente ptblico beneficiario” denota-se que a conduta da autoridade

responsavel € vista de forma desvinculada do ente a que pertence.

Outro fator que reforga o carater personalissimo das penas pecunidrias aplicadas
pelo Tribunal de Contas consiste no entendimento unissono acerca da impossibilidade
de transferir para terceiros a legitimidade para responder por multa no caso de

falecimento da autoridade responsavel.”’

Assim, considerando o carater pessoal das san¢fes pecunidrias impostas e a logica
por detrés da opcdo feita pelo constituinte — salvaguardar o patriménio publico afetado —
, a rigor, a legitimidade para quitar o débito decorrente da pena de multa é igualmente
adstrita aos ordenadores de despesa e aos demais responsaveis por bens e valores

publicos.

Diz-se a “a rigor” porque, nos ultimos anos, como forma de proteger o patrimonio
das pessoas fisicas que ocupam cargos ou funcgdes diretivas, diversos entes que integram
a Administracdo Publica indireta passaram a contratar seguro de responsabilidade civil
ou Directors and Officers (D&O).

A contratacdo de seguro de responsabilidade civil para administradores de grandes
empresas € pratica comum nos mercados norte-americano e europeu, sendo, inclusive,

fator determinante na decisdo de executivos para aceitar assumir cargos de gestao.

No Brasil, a pratica é recente e dela se utilizam, principalmente, sociedades de
capital aberto. Sociedades de economia mista controladas pela Uniéo, por exemplo,
Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras) e Banco do Brasil S.A., disponibilizam o referido

seguro a seus administradores. Da mesma forma, o Banco Nacional de

6 ARE n.° 823347 RG/MA. Min. Gilmar Mendes. Reconhecida a Repercussdo Geral da Matéria pelo,
em deciséo proferida aos 03.10.2011 (DJe-211 DIVULG 24-10-2014.

" Resta pacificado no TCU que, ocorrendo o falecimento do responsavel antes da prolagdo do acérdéo,
ndo havera possibilidade de aplicacdo dessa san¢do, tendo em vista seu carater personalissimo.

O tema foi disciplinado com a edi¢do da Resolugdo TCU n.° 235, de 15.09.2010, com os procedimentos a
serem observados quando do falecimento de responsavel. O mencionado normativo, em seu art. 4.°,
dispde:

Art. 4.° O art. 3.° da Resolu¢do TCU n.° 178, de 24 de agosto de 2005, passa a vigorar com a seguinte
redacéo para as alineas “e” e “f” e o acréscimo de paragrafo inico:

§ 2.2 O Tribunal, mediante proposta do relator, da unidade técnica ou do Ministério Publico, podera rever,
de oficio, 0 acérddo em que houver sido aplicada multa a gestor que tenha falecido antes do transito em
julgado da deliberac&o.
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Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) contratou, em dezembro de 2012, por
meio do Contrato OCS n.° 383/2012, empresa seguradora no mercado nacional para

emissdo de apolice de seguro D&O.

O objeto dessa especie de seguro é o pagamento, por uma seguradora, de despesas
relacionadas a ato ou fato, pelo qual o segurado seja responsabilizado e tenha ocorrido
durante o periodo de vigéncia da apolice. Isto é, garante o pagamento de indenizacdo
relacionada a eventos que considera indenizaveis e tenham ocorrido por ato de

determinados sujeitos no exercicio de sua funcéo/cargo dentro da gestdo da companhia.

Entre os eventos considerados indenizaveis excluem-se os atos que importam na
obtencgéo de qualquer lucro ou vantagem pessoal a que o segurado legalmente néo tem
direito ou o cometimento de qualquer ato ilicito doloso, fraudulento ou decorrente de

culpa grave.

O TCU ja examinou processos de contratacdo de servigos de cobertura securitaria
de responsabilidade civil para conselheiros, diretores e administradores de ente que

integra a Administracdo Publica.

Pelos julgados prolatados nos ultimos anos, verificou-se que uma das
preocupacdes recorrentes dos Orgdos técnicos é se a contratacdo de seguro de
responsabilidade civil ird mitigar os efeitos dos atos de comando dos Orgaos

fiscalizadores da Administracdo Publica, comprometendo a eficacia de suas sancdes.

A jurisprudéncia do TCU sobre a matéria contemplou essa preocupacdo e se
firmou no sentido de que a contratagcdo de seguro so6 sera legitima se a apélice excluir,
expressamente, a cobertura em caso de pratica de atos ilegais, contrarios ao interesse
publico ou em caso de processos de interesse pessoal do dirigente, sob pena de afrontar

os principios da moralidade, legalidade e supremacia do interesse publico.”

As ponderac0es feitas pelo TCU nos parecem razoaveis, notadamente porque, em
linhas gerais, admite a contratacdo de seguros desde que adotadas as cautelas

necessarias para preservar a efetividade da sua competéncia sancionatoria.

Por fim, ainda em relagdo ao poder sancionatorio conferido pelo constituinte,

cumpre destacar que a jurisprudéncia do TCU é pela impossibilidade de a pena de multa

8 Nesse sentido: Ac. Plenario 3116-46/13, Ac. 35/2000 Plenario, Ac. 1179/2008 1.2 Camara e Ac.
2629/2010 2.2 Camara.

50



recair sobre terceiros sem vinculo com a Administragdo Publica, limitando-se a

gestores, assim entendidos pessoas responsaveis por gerir a coisa plblica.”

3.2.4 Competéncia legal do Tribunal de Contas da Uniéo

O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdi¢do propria e privativa em todo o
territorio nacional. E integrado por nove ministros, seis deles escolhidos pelo Congresso
Nacional. Os demais sdo nomeados pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do
Senado Federal, sendo dois escolhidos alternativamente entre ministros substitutos e

membros do Ministério Pablico.8°

Neste subitem, a exemplo do que ocorreu em relacdo as competéncias
constitucionais, para se ater ao escopo deste estudo, ndo serdo examinadas todas as
atribuicdes legais conferidas ao Tribunal de Contas da Unido. A anélise se limitara as

prerrogativas que importam ao controle dos contratos administrativos.

Serdo averiguados os instrumentos disponiveis para fiscalizagdo dos contratos e as
san¢des passiveis de serem aplicadas aos administradores faltosos, dispostas na Lei

Organica do TCU e no seu Regimento Interno.

Serdo analisadas, também, ainda que brevemente, as atribui¢fes conferidas pela
Lei Geral de Licitacdes e pelas Instrugdes Normativas expedidas pelo proprio TCU.

a) FiscalizacGes sobre contratos administrativos

Um dos principais instrumentos de controle que faz uso o TCU refere-se as
fiscalizagGes. Para Evandro Martins Guerra, trata-se “da mais relevante fungio da Corte
de Contas, aquela que Ihe conforma, justificando a sua criacdo ao longo da histdria,
posto tratar-se de acdo de natureza propria do o6rgdo, de fiscalizacdo das atividades

publicas”.8

Embora o texto constitucional, nos incisos IV a VI do Art. 71, faga referéncia

apenas a auditoria e a inspecdo, o Regimento Interno do TCU, nos Arts. 238 e 243,

™ Nesse sentido: Ac. n°. 1404-05/15-1, Sessdo 03.03.2015, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, 1.2
Cémara; Ac. 2510/2014, 1.2 Camara, Rel. Marcos Bemquerer.

80 Art. 73, § 2.9, da Constituicdo Federal.

81 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 129.
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acrescentou novos instrumentos, quais sejam: acompanhamento, levantamento e

monitoramento.®?

A maior parte das fiscalizacGes realizadas pelo TCU é, basicamente, de duas
ordens: as auditorias de conformidade, que tém como foco a legalidade dos atos
administrativos, e as auditorias de natureza operacional, que examinam programas e

acOes governamentais.

As auditorias de conformidade objetivam averiguar se 0s atos administrativos
estdo sendo praticados pelo 6rgdo ou entidade com a observancia da legislacdo e da
jurisprudéncia que regulamentam a matéria. O Tribunal, nesses casos, verifica 0s
aspectos contébeis, financeiros, orcamentarios e patrimoniais do respectivo ato de
gestdo e, se constatada desconformidade, faz determinacgdes corretivas, fixando prazo ao

seu cumprimento.

As auditorias de natureza operacional, por sua vez, sdo instrumentos por
intermédio dos quais o controle externo avalia o resultado de determinado programa de
Governo ou politica publica, considerando os critérios da economicidade, da eficiéncia,
da eficacia e da efetividade. S&o fiscalizacbes com esse propésito que possibilitam, por
exemplo, examinar se a forma de utilizacdo dos meios postos a disposicdo da
Administracdo representa 0 uso mais econémico dos recursos publicos, se estdo sendo
entregues 0s melhores servicos em relacdo aos recursos disponiveis, ou se 0s objetivos

da politica estdo sendo atingidos.®

As fiscalizacOes realizadas pelo TCU sdo agrupadas conforme as dez areas
tematicas definidas pelo Congresso Nacional para a divisdo setorial dos trabalhos de
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA), quais sejam: (i) infraestrutura; (ii) saude;

(iii) integracdo nacional e meio ambiente; (iv) educacdo, cultura, ciéncia e tecnologia e

82 0 TCU, no seu sitio eletronico, apresenta as seguintes definicdes:

a) Acompanhamento — utilizado para examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto contabil,
financeiro, orgamentério e patrimonial;

b) Levantamento — utilizado para conhecer a organizacéo e o funcionamento dos 6rgdos e entidades da
administracéo direta, indireta e fundacional dos Poderes da Unido, bem como para avaliar a viabilidade da
realizagdo das fiscalizagbes;

¢) Monitoramento — instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para verificar o cumprimento de
suas deliberagdes e os resultados delas advindos.

Fonte: http://portal.tcu.gov.br/imprensa/duvidas-frequentes/duvidas-frequentes.htm. Acesso em 11 jan.
2016

8 Relatdrio das Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU), referente a 2014. Disponivel em:
<www.tcu.gov.br>, p. 32 Acesso em: 28 out. 2015.

52


http://portal.tcu.gov.br/imprensa/duvidas-frequentes/duvidas-frequentes.htm

esporte; (v) planejamento e desenvolvimento urbano; (vi) fazenda, desenvolvimento e
turismo; (vii) justica e defesa; (viii) Poderes do Estado de Representacdo; (ix)

agricultura e desenvolvimento agrario; e (x) trabalho, previdenciario e assisténcia social.

Nesse universo, a area de infraestrutura tem especial relevancia, pois, por
envolver, na maior parte dos casos, projetos de grande vulto, na hipétese de
contratacdes irregulares, os prejuizos decorrentes podem custar bilhdes de reais aos
cofres publicos, além de impactar severamente a concretizacdo de medidas necessarias

ao desenvolvimento nacional.

Em funcéo disso, como forma de delimitar o objeto deste estudo, o exame das

fiscalizagOes priorizara as contratagdes relacionadas a temética da infraestrutura.

Nessa seara, vale mencionar que, no Relatério de Planejamento relativo ao
exercicio de 2013, o TCU ampliou o objeto do Relatério de Consolidacdo das
Fiscalizagbes de Obras Publicas (Fiscobras)® e acrescentou outras atividades de
fiscalizacdo, como auditorias de qualidade de obras, acompanhamentos de concessoes
de servigos publicos e avaliagbes de governanca em 6rgdos e entidades executores de

obras.

A realizagdo de auditorias de qualidade, como o préprio nome diz, avalia aspectos
qualitativos de obras ja concluidas, ainda no curso do prazo de garantia quinquenal,
periodo em que se obriga o administrador publico a exigir a reparacdo dos defeitos
construtivos e a apurar a responsabilidade da contratada pelo cumprimento irregular do

ajuste.

As auditorias de governanca objetivam direcionar e monitorar a atuacdo da gestao,
com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da
sociedade. As auditorias com esse proposito representam um marco na historia recente
do TCU.

Em artigo publicado na Revista do TCU, o Ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes
discorreu sobre as mudancas ocorridas no enfoque da fiscalizacéo realizada pela Corte

de Contas:

8 Relatdrio que consolida as fiscalizacdes de obras e é enviado anualmente ao Congresso Nacional para
subsidiar a distribuicdo de recursos or¢amentarios. 041.274/2012-1; Rel. Min. Substituto Weder de
Oliveira, Unidade Técnica: SecobEdif.

53



No passado, focalizamos as auditorias de conformidade, com énfase na
legalidade dos atos de gestéo. Ja nas décadas de 1980/1990, iniciamos o
desenvolvimento das auditorias operacionais, centradas na avaliagdo do
desempenho de 6érgdos e programas governamentais. No presente, é
chegada a hora de promovermos as auditorias de governanca, sem
prejuizo das agdes de controle consolidadas por meio de conquistas
passadas.®

No mesmo artigo, o Ministro do TCU explica que a governanca cria condi¢fes
para que sejam evitadas ocorréncias indesejaveis como desvios, desperdicios de
recursos ou falhas estruturais e gerenciais que fragilizam a boa e regular aplicacdo de
recursos publicos. Ainda de acordo com suas explicacfes: “busca-se atuar, no plano das
causas-raizes que ddo origem as mais variadas formas de problemas na gestdo de

recursos publicos, e ndo apenas no combate a consequéncias indesejaveis”.&

Retomando as atividades efetuadas no ambito das fiscalizacdes realizadas na area
de infraestrutura, cumpre destacar que os dados colhidos pelos auditores s&o
classificados, em consonancia com as disposicGes da Lei de Diretriz Or¢camentéria
(LDO), como “indicio de irregularidade grave com recomendagdo de paralisagdo
(IGP)”, “indicio de irregularidade grave com recomendacdo de retencdo parcial de
valores (IGR)”, “indicio de irregularidade grave com recomendacdo de continuidade

(IGC)”, “indicio de outras irregularidades (OI)” e “sem ressalva” (SR).%’

No exercicio fiscal de 2015, a LDO classificou como IGP, as obras que
contenham indicios de irregularidades associados a atos e fatos materialmente
relevantes, em relacdo ao valor total contratado, que apresentem potencialidade para
ocasionar prejuizos ao Erdrio ou a terceiros e: (i) possam ensejar nulidade de
procedimento licitatério ou de contrato; ou (ii) configurem graves desvios relativamente

aos principios constitucionais a que esta submetida a administracdo publica federal.

Os casos passiveis de serem classificados como IG-R sdo aqueles em que se
permite a continuidade da obra desde que haja autorizagdo do contratado para retengéo
de valores a serem pagos, ou a apresentacdo de garantias suficientes para prevenir o

possivel dano ao erario, até decisdo de mérito sobre o indicio relatado.

8 O controle externo como indutor da governanca em prol do desenvolvimento. Revista do TCU, n. 127,
p. 17, maio-ago. 2013. Disponivel em: www.tcu.gov.br. Acesso em: 7 out. 2015.

8 O controle externo como indutor da governanca em prol do desenvolvimento. Revista do TCU, n. 127,
p. 17, maio-ago. 2013. Disponivel em: www.tcu.gov.br. Acesso em: 7 out. 2015.

87 Fonte: Relatério das Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU), referente a 2014, p. 185.
Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 29 out. 2015.
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Por fim, os casos classificados como IGC sdo aqueles em que, embora gere
citacdo ou audiéncia do responsavel, ndo atende a conceituagdo 1G-P ou IG-R®,

De acordo com o Relatério Fiscobras de 2015%°, em um universo de 97 obras,
cinco casos foram confirmados pelo TCU com indicios de irregularidade grave com

recomendacao de paralisacio®.

O grafico disposto no supracitado Relatorio ilustra o historico quantitativo de

empreendimentos classificados como IG-P nos Gltimos doze anos®*:

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Nota-se que ha uma curva decrescente no nimero de obras enquadrada como IG-
P, dado esse que se contrapfe a critica usualmente feita em face das medidas adotadas
pelo TCU. Com efeito, ndo raro, aponta-se um abuso pelos ministros da Cortes de

Contas.

A titulo ilustrativo, cumpre citar a critica feita pela Presidente da Republica e
publicada pelo jornal O Estado de S. Paulo, sob o titulo: “Dilma rebate TCU e diz que

acha ‘um absurdo’ paralisar obras no Brasil”.%2

A celeuma girava em torno da recomendacéo feita pelo TCU para paralisar sete

obras® por suspeita de irregularidades como sobreprecos, deficiéncias na assisténcia

8 art. 112, § 1°, inciso VI, da Lei 13.080/2015 — LDO 2015

8 Relatdrio que consolida as fiscalizagGes de obras publicas realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) no ano de 2015, para fins de cumprimento do art. 114, inciso 1l da Lei 13.080, de 2/1/2015 (LDO
2015).

% Fonte: Relatério Fiscobras 2015 (TC 029.823/2014-5) p. 9.

Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 12 jan. 2016.

%IFonte: Relatorio Fiscobras 2015 (TC 029.823/2014-5) p. 11.

Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 29 out. 2015.

92 Publicacdo em 08.11.2013. Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/noticias/geral>. Acesso em:
20 out. 2015.

93 S0 elas: a pavimentagdo da BR-448, a Rodovia do Parque, na Grande Porto Alegre; a Ferrovia Norte-
Sul, no Tocantins; a construgdo da Ferrovia Oeste-Leste, na Bahia; 0 esgotamento sanitario em Pilar, em
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técnica prestada as prefeituras e na metodologia utilizada para contratacdo de obras por
meio do sistema de registro de precos. Na ocasido, a Presidente teria feito a seguinte
declaragio: “Acho um absurdo paralisar obra no Brasil. E algo extremamente perigoso,

porque depois ninguém repara o custo”.

O presidente do TCU em exercicio, 0 Ministro Augusto Nardes, rebateu a critica
feita pela Presidente da RepuUblica, utilizando o Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT) como exemplo. De acordo com o noticiado pelo
jornal Valor Econémico, o Ministro citou que em um universo de 1.153 de obras do
DNIT o TCU recomendou a paralisacdo de apenas duas obras.

O Ministro teria feito, ainda, a seguinte declaragdo: “E importante dizer isso, pois

se vende para todo o Brasil que o tribunal paralisa obras”.

De acordo com o préprio TCU, essa trajetdria de queda relaciona-se as alteractes
progressivas no conceito do IGP que tém ocorrido nas Ultimas edicdes da LDO,
mormente sob o angulo da relevancia material relativa da irregularidade, a atuacao
prévia do TCU, a tendéncia de aumento na capacidade de fiscalizagdo e ensejar maior
interacdo do TCU com os administradores e responsaveis sob sua jurisdigdo, visando a

melhoria da gestéo pablica.®*

Paralelamente as justificativas expostas pelo TCU, noticias jornalisticas sugerem
que a mudanga de comportamento seriam um resultado da influéncia de atores politicos
sobre o processo decisorio do TCU. A reportagem publicada no jornal Folha de S.
Paulo, em 06.11.2013, intitulada “Pressionado, TCU reduz ndmero de obras com

indicativo de paralisagdo”, aponta justamente essa questdo.®

De acordo com a referida matéria, desde 2010, o governo vem fazendo criticas a
paralisacdo de obras determinadas pelo TCU. Naquele ano, o entdo Presidente Luiz
Indcio Lula da Silva vetou parte do orcamento que bloqueava recursos para obras de
refinarias da Petrobras com indicios de irregularidades e manteve os recursos para a

empresa.

Alagoas; a avenida Marginal Leste, no rio Poty, no Piaui; a construcdo da Vila Olimpica Parnaiba, no
Piaui; e a ponte sobre o rio Araguaia, na BR 153, no Tocantins.

% Fonte: Relatério das Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU), referente a 2014, p. 185.
Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 29 out. 2015.

% Pressionado, TCU reduz nimero de obras com indicativo de paralisagdo. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo,
6 nov. 2013, “Poder”. Disponivel em: <http://www]1.folha.uol.com>. Acesso em: 1.° abr. 2014.
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Ainda de acordo com o noticiado, nos Gltimos anos, 0 Congresso Nacional estaria
flexibilizando as diretrizes constantes nas leis orgcamentérias como forma de reduzir o

numero de projetos inseridos no quadro de bloqueio do orcamento.

As matérias jornalisticas mencionadas indicam que o controle “mais rigido” do
Tribunal de Contas da Unido, quando obsta a execucdo de projetos de grande
repercussdo perante a opinido publica, seja em funcdo do valor ou da relevancia do seu
objeto, provoca tensdes nas relacdes mantidas entre a instituicdo e os membros dos

Poderes Executivo e Legislativo.

Essas situacOes fazem transparecer certa fragilidade na autonomia da Corte de
Contas. Ainda que seja inconteste o fato de que a sua independéncia e autonomia
decorrem de prerrogativa constitucional, é também inegavel a influéncia direta que os
Poderes Executivo e Legislativo exercem sobre o Tribunal de Contas. A comecar pelo
fato de que parte dos ministros € nomeada pelo Chefe do Poder Executivo. Sabe-se que
essa escolha devera ser pautada por critérios objetivos, contudo ndo nos parece possivel
afirmar que sera integralmente imparcial. Aléem disso, no caso do Poder Legislativo,
conforme referido, a efetividade de parte das atribuicdes conferidas ao TCU depende do

Congresso Nacional.

Dai por que ndo parece arriscado afirmar que a falta de sinergia entre a instituicéo
e esses Poderes pode, de fato, impactar na atuacdo dos seus ministros, conforme

sugerido pela matéria aludida.
b) Aplicacéo de sangdes

Nos termos do Art. 16 da LOTCU, as contas apresentadas por todos aqueles que
utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores
publicos, ou pelos quais a Unido, os Estados e os Municipios respondam, ou que, em

nome destes assumam obrigacdes de natureza pecunidria, serdo julgadas:

| - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo
dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo do responsavel;

Il — regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que n&do resulte dano ao
Erario;

Il — irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;
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b) prética de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo
a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentéaria, operacional ou patrimonial;

c) dano ao erdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antiecondmico;

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

Na hipotese de as contas serem julgadas irregulares, a LOTCU prevé as seguintes
sancOes: multa (Art. 58); inabilitagdo para o cargo em comissdo (Art. 60); e declaragéo
de inidoneidade de empresas perante a Administracdo Publica Federal nos casos de

fraude comprovada a licitacdo (Art. 46).

Podera, ainda, o TCU solicitar, por intermédio do Ministério Puablico, a
Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, aos dirigentes das entidades que lhe
sejam jurisdicionadas, “as medidas necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis

julgados em débito” (Art. 61).

No decorrer do ano de 2014, 97 responsaveis foram considerados inabilitados para
0 exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca, 52 empresas foram

declaradas inidoneas para licitar com a Administragio Plblica Federal®.

Além disso, o TCU solicitou a Advocacia-Geral da Unido, por intermédio do
Ministério Publico de Contas, a ado¢do das medidas necessarias ao arresto de bens de

56 responsaveis em quantitativo suficiente ao ressarcimento do dano causado ao erario.

O julgamento das contas pelo TCU como irregulares, exauridas as possibilidades
de interposicdo de recurso, pode acarretar outras implicacBes aos respectivos gestores.
Uma delas é a inclusdo do seu nome em lista elaborada pelo TCU para subsidiar

eventual declaragéo, pela Justiga Eleitoral, da inelegibilidade desse cidadao.

Vale salientar que a lista contendo o nome dos responsaveis com contas julgadas
irregulares pelo TCU ndo se equipara a declaracdo de inelegibilidade. O Tribunal de
Contas apenas encaminha a lista a Justica Eleitoral para que esta, com base em critérios

definidos em lei, e se entender cabivel, declare a inelegibilidade da pessoa.

% Fonte: Relatério das Atividades do Tribunal de Contas da Unido (TCU), referente a 2014, p. 11.
Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 29 out. 2015.
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Outro aspecto interessante é que o pagamento do débito ou da multa decorrente da
condenacdo do TCU ndo exclui o responsavel da lista enviada a Justica Eleitoral, pois a
inclusdo do gestor decorre do fato de ele ter tido contas julgadas irregulares pelo TCU
nos ultimos oito anos, fato que ndo se desfaz com o ressarcimento do dano ou o

pagamento de multa.

As sancdes passiveis de serem aplicadas pelo TCU, previstas na sua Lei Orgéanica,
detém os mesmos atributos daquelas dispostas no Art. 71, incisos XVIII e IX, da

Constituicao Federal, ja delineados neste trabalho.

Conforme dito, as penas tém carater personalissimo e, no caso de
inadimplemento, constituem titulos executivos extrajudiciais, que deverdo ser

executados pelo 6rgdo ou entidade beneficiaria.
c¢) Adocao de medidas cautelares

A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, no Art. 44,%" prevé que, no inicio
ou curso de qualquer apuracdo, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do Ministério

Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel.

A adocao dessa medida é condicionada a existéncia de indicios suficientes de que
0 prosseguimento do responsavel no exercicio de suas funcBes possa retardar ou
dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecdo e causar novos danos ao Erario ou

inviabilizar o seu ressarcimento.

O § 2.° do referido dispositivo prevé, ainda, que o TCU podera 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 apuragéo.®

Nota-se que o artigo supracitado condiciona a ado¢do da medida cautelar aos
casos em que ha indicios suficientes de que o agente publico esta dificultando a

fiscalizacdo ou de que a conduta do responsavel podera acarretar a ampliacdo dos danos.

% Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragdo, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do
Ministério Publico, determinard, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se existirem
indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungdes, possa retardar ou dificultar a
realizacdo de auditoria ou inspe¢do, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

% 8 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 apuracéo.
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Embora ndo se exija a demonstracdo cumulativa desses indicios, € imprescindivel
a presenca de pelo menos um deles para legitimar o ato perpetrado pelo TCU e

descaracterizar eventual arbitrariedade ou afronta a direitos e garantias individuais.

Recentemente, 0 Ministro Gilmar Mendes do STF julgou mandado de seguranca
impetrado contra ato do TCU, que determinou a indisponibilidade de bens, sem oitiva
prévia dos responsaveis, em razdo da compra da refinaria americana Pasadena Refining
System Inc. pela Petrobras American Inc. (subsidiaria integral da Petréleo S.A.).
Naquela ocasido, o d. Ministro, em consonancia com a jurisprudéncia do STJ,

manifestou-se nos seguintes termos:

Nesse ponto, vale destacar que a jurisprudéncia desta Corte reconhece
assistir ao Tribunal de Contas um poder geral de cautela, que se
consubstancia em prerrogativa institucional decorrente das préprias
atribuicdes que a Constituicdo expressamente outorgou a Corte de
Contas para seu adequado funcionamento e alcance de suas finalidades.
E o que restou consignado por esta Corte, por exemplo, no julgamento
do MS 24.510/DF, Plenério, rel. Min. Ellen Gracie, DJ 19.03.2004.%°

Conforme se verifica pelo trecho do voto supratranscrito, a discussao girava em
torno da competéncia constitucional e legal do TCU para decretar, cautelarmente e sem
prévia oitiva das partes, a indisponibilidade dos bens daqueles apontados como
responsaveis pelo ato considerado fraudulento, com o proposito de assegurar a

recomposicao da lesdo supostamente causada ao erario.

No julgamento do MS 24.510/DF, citado pelo d. Ministro Gilmar Mendes como
paradigmatico, reconheceu-se a legitimidade do TCU para exercer um poder geral de
cautela, como instrumento habil a assegurar a efetividade das competéncias que lhe

foram outorgadas pela Constituicdo Federal.

No caso especifico desse mandado de seguranca, debatia-se a suspensdo cautelar
de processo licitatorio. A Ministra Relatora Ellen Gracie fundamentou seu entendimento
favoravel a atuacdo da Corte de Contas, nas competéncias conferidas pelos arts. 71,
inciso X, da CF e 276 do RITCU, o qual assim dispGe:

Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hipétese 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 ineficacia da decisdo de mérito,

podera, de oficio ou mediante provocacao, adotar medida cautelar, com
ou sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras

% MS 33092/DF, 2.2 Turma, DJe 14.08.2015.
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providéncias, a suspensdo do ato ou do procedimento impugnado, até
que o Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada, nos termos
do art. 45 da Lei n.° 8.443, de 1992.

Naquela ocasido, o Ministro Carlos Ayres Brito, divergindo do voto condutor, fez

as seguintes consideracoes:

Entendo, realmente, falecer ao Tribunal de Contas da Uniéo
competéncia para sustar a realizacao de licitagdes promovidas por 6rgao
ou entidade da Administracdo Publica.

Baseio-me na Constituicdo Federal, que, ao inventariar as competéncias
do Tribunal de Contas da Unido, parece-me, o fez em ndmeros
fechados, nimeros clausus.

[...]

Entre essas competéncias ndo figura a de sustacdo de procedimento ou
processo licitatorio. Até mesmo quando ha referéncia a Lei de
Licitagbes (artigo 113), falando-se em uma suposta competéncia do
Tribunal de Contas para sustar procedimento licitatorio, tudo esta
vinculado a contrato — e ndo houve nenhum ainda.

Para o d. Ministro, ndo tendo o constituinte, de forma expressa, conferido poder

para sustar processos licitatorios, o Tribunal de Contas ndo deteria tal competéncia.

O Ministro Celso de Mello rebateu os apontamentos contrarios a atuacdo do TCU
com fundamento na teoria dos poderes implicitos, construida pela Suprema Corte dos
Estados Unidos, conforme se verifica pelo trecho do seu voto destacado a seguir:

Isso significa que a atribuicdo de poderes explicitos, ao Tribunal de
Contas, tais como enunciados no art. 71, da Lei Fundamental da
Republica, supde que se lhe reconheca, ainda que por implicitude, a
titularidade dos meios destinados a viabilizar a ado¢do de medidas
cautelares vocacionadas a conferir real efetividade as suas deliberacdes
finais, permitindo, assim, que se neutralizem situagdes de lesividade,
atual ou iminente, ao erario publico.

Impede considerar, no ponto, ordem a legitimar esse entendimento, a
formulacdo que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina,
construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no
célebre caso McCulloch v. Maryland (1819), enfatiza que a outorga de
competéncia expressa a determinado Orgdo estatal importa em
deferimento implicito, a esse mesmo 6rgdo, dos meios necessarios a
integral realizacéo dos fins que Ihe foram atribuidos.

[...]

Esta Suprema Corte, ao exercer o0 seu poder de indagagdo
constitucional, deve ter presente, sempre, essa técnica l6gica-racional,
fundada na teoria juridica dos poderes implicitos, para, através dela,
conferir eficacia real ao contetdo e ao exercicio de dada competéncia
constitucional, como ora se cuida, consideradas as atribuicbes do
Tribunal de Contas da Unido, tais como se expressamente relacionadas
no art. 71 da Constituicdo da Republica.
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A época, os demais Ministros que compunham o Tribunal Pleno acompanharam o
voto condutor e prevaleceu o entendimento acerca da possibilidade de atribuir ao
Tribunal de Contas poderes implicitos, decorrentes dos seus poderes constitucionais
como forma de preservar a eficiéncia do controle exercido sobre processos contratacoes

publicas.

O recente julgado que declarou a legalidade da indisponibilidade de bens, sem
oitiva prévia dos responsaveis, pela compra da refinaria americana Pasadena, evidencia
que o STF mantém, nos dias atuais, o entendimento acerca da legitimidade do exercicio

de poder geral de cautela pelo TCU.

Sem prejuizo de retomarmos essa questdo mais adiante, é oportuno, desde logo,
consignar que entendemos pela necessidade de as atribuicdes legais conferidas ao TCU
estarem em harmonia com as suas competéncias constitucionais. Ainda que se admita o
elastecimento do campo de atuagdo do Tribunal de Contas, inclusive a luz da teoria dos
poderes implicitos, parece-nos evidente que a outorga de poderes complementares s
sera legitima e, por conseguinte, valida, se estiver adstrita aos limites tracados pelo

constituinte.

Nesses termos, as previsdes normativas de afastamento provisoério do cargo e de
decretacdo de indisponibilidade dos bens de responsaveis, ambas medidas cautelares
previstas na LOTCU (Art. 44), sdo consentaneas com as competéncias constitucionais
conferidas a Corte de Contas porgue visam justamente assegurar O Seu €sSCOpO

institucional.

O mesmo nédo ocorreria, todavia, em relacdo ao Art. 276 do RITCU, que prevé a
adocdo de medida cautelar para suspender procedimento impugnado. Entendemos que
esse comando especifico extrapola o poder regulamentar previsto no Art. 3.° do RITCU,
uma vez que a matéria regulamentada ndo pode criar poderes e atribuicdes que nao
encontram guarida constitucional ou legal. Caso contrério, estar-se-4 inovando a ordem
juridica.

E o que se depreende das pertinentes consideragdes feitas por Luciano Ferraz:

Os limites para o exercicio da competéncia normativa atribuida a
qualquer 6rgdo da administracdo, entre os quais os Tribunais de Contas,
estdo na propria lei a ser regulada. Os atos normativos no Direito
Brasileiro ndo possuem vida autdnoma, dependem da lei, sendo-lhes
vedado dela desbordar, sob pena de ilicitude.
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O que se quer significar é que lei e ato normativo diferenciam-se ndo s
pela origem (6rgao produtor) e pela posi¢cdo de supremacia da primeira
(diferenca de grau hierarquico), mas, sobretudo, porque a lei tem o
conddo de inovar no ordenamento, estabelecendo, alterando ou
extinguindo relagGes juridicas (desde que acorde com a Constituicao).
O ato normativo, ao contrario, como fonte secundaria do Direito,
depende da lei; se inova na ordem juridica h& invasédo de competéncia,
abuso de poder.1%

E, no caso da suspensdo cautelar de procedimentos, ndo ha na Constituicdo
Federal ou na Lei n.° 8.443/1992, mencdo acerca da competéncia do TCU para adotar
medidas cautelares com esse propdsito. Logo, ndo parece arriscado afirmar que o Art.

276 do RITCU carece de previséo legal.

E o0 que também defende Amauri Feres Saad, consoante se verifica pelo trecho a

sequir:

[...] ndo se pode sendo concluir pela vedacéo aos tribunais de contas, do
proferimento de medida cautelar que determine a sustacdo, total ou
parcial, de contratos administrativos, ou que, de qualquer forma,
produza impacto sobre 0 modo de execugdo ou sobre o contelido das
obrigaces pactuadas entre Administragdo Publica e particular. Isto
porque tais Orgdos ndo tém, a luz do texto constitucional,
competéncia para suspender ou invalidar contratos administrativos
(e também atos administrativos) em nenhuma hip6tese. Se um juizo
sobre a validade ou suspensdo de efeitos de contratos administrativos é
proibido aos tribunais de contas, com maior razdo lhe serd interditado,
sobre a mesma matéria, o provimento cautelar. Ninguém acautela algo
sobre 0 que em definitivo ndo lhe caiba pronunciar-se, por mais que
isto, a proposito da conformacédo constitucional dos tribunais de contas
(e também do Congresso Nacional, que igualmente ndo detém esta
competéncia), seja algo evidente em si (destacamos).

E, ainda que se admita a atuacdo nesses termos, ndo se pode deixar de notar que o
Art. 71, X, da CF dispde, de forma expressa, que o TCU podera sustar, se nao atendido,
a execucdo de ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao

Senado Federal.

De acordo com o texto constitucional a sustacdo do ato devera, necessariamente,
ser precedida pela concessdao de oportunidade ao administrador publico para que se
corrija ou se adéque ao apontamento feito pelo TCU. Por conseguinte, a adocdo da

medida sem a oitiva da parte, supriria etapa prevista pelo constituinte.

10 FERRAZ, Luciano. Poder de coercdo e poder de sancdo dos Tribunais de Contas. Competéncia
normativa e devido processo legal. Revista Didlogo Juridico, Salvador, n. 13, abr.-maio 2002.
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Outro aspecto relevante a ser analisado sobre as medidas cautelares consiste nos
efeitos que tais medidas exercem sobre os contratos administrativos. E isso porque, a
partir do pressuposto de que o Tribunal de Contas ndo tem competéncia para sustar ou
anular contratos administrativos, medidas cautelares adotadas nessa seara nao poderiam,

ainda que reflexamente, afetar ajuste celebrado com o particular.

Assim, ainda que se admita a possibilidade de o Tribunal de Contas da Uniéo
sustar procedimentos licitatdrios, ndo se pode permitir que tais medidas prejudiquem a
execucdo dos contratos decorrentes, sob pena de invadir a competéncia atribuida

exclusivamente ao Poder Legislativo.
d) Controle de constitucionalidade

A Sumula n.° 347 do Supremo Tribunal Federal*®* confere ao Tribunal de Contas,
no exercicio de suas atribuicfes, o poder para pronunciar a inconstitucionalidade de lei

ou ato normativo quando for julgar um caso concreto pertinente a sua jurisdicao.

A atribuicdo conferida pelo STF gera controvérsia no ambito da propria Corte
Suprema. Um caso emblematico refere-se a decisdo do TCU que declarou
inconstitucionais dois textos reguladores da Petrobras — o Art. 67 da Lei 9.478/1997 e o
Decreto 2.745/1998 —, obrigando aquela estatal a cumprir as formalidades da Lei n.°
8.666/1993.

Posteriormente, nos autos do mandado de seguranca impetrado pela Petrobras, o
Ministro Gilmar Mendes suspendeu, liminarmente, a decisdo do TCU. Pela relevancia
dos argumentos postos para elucidar o que se pretende demonstrar, transcreve-se parte
do voto prolatado na ocasiéo:

N&o me impressiona o teor da Sumula n.° 347 desta Corte, segundo 0
qual “o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicGes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”. A
referida regra sumular foi aprovada na Sessdo Plenaria de 13.12.1963,
num contexto constitucional totalmente diferente do atual. Até o
advento da Emenda Constitucional n.° 16, de 1965, que introduziu em
nosso sistema o controle abstrato de normas, admitia-se como legitima
a recusa, por parte de érgaos ndo jurisdicionais, a aplicacdo da lei
considerada inconstitucional. No entanto, é preciso levar em conta que
0 texto constitucional de 1988 introduziu uma mudanga radical no
nosso sistema de controle de constitucionalidade. Em escritos
doutrinarios, tenho enfatizado que a ampla legitimacdo conferida ao

101 Enunciado: O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do poder publico. Data da aprovagdo: 13.12.1963.
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controle abstrato, com a inevitvel possibilidade de se submeter
qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, operou
uma mudanca substancial no modelo de controle de constitucionalidade
até entdo vigente no Brasil. Parece quase intuitivo que, ao ampliar, de
forma significativa, o circulo de entes e 6rgaos legitimados a provocar
0 Supremo Tribunal Federal, no processo de controle abstrato de
normas, acabou o constituinte por restringir, de maneira radical, a
amplitude do controle difuso de constitucionalidade. A amplitude do
direito de propositura faz com que até mesmo pleitos tipicamente
individuais sejam submetidos ao Supremo Tribunal Federal mediante
acdo direta de inconstitucionalidade. Assim, o processo de controle
abstrato de normas cumpre entre nés uma dupla fungdo: atua tanto
como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto como
instrumento de defesa de posi¢Oes subjetivas. Assim, a prépria
evolucdo do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil,
verificada desde entdo, esta a demonstrar a necessidade de se
reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da ordem
constitucional instaurada com a Constituicdo de 1988. A urgéncia da
pretensdo cautelar também parece clara, diante das consequéncias de
ordem econbmica e politica que serdo suportadas pelo impetrante caso
tenha que cumprir imediatamente a decisdo atacada. Tais fatores estdo a
indicar a necessidade da suspensdo cautelar da decisdo proferida pelo
TCU, até o julgamento final deste mandado de seguranca. Ante o
exposto, defiro o pedido de medida liminar, para suspender os efeitos
da decisdo proferida pelo Tribunal de Contas da Unido (Ac. n.
39/2006) no processo TC n. 008.210/2004-7 (Relatério de
Auditoria).1%

(destacamos)

Em linhas gerais, para o d. Ministro o conteddo da Simula publicada na década de
1960 ndo se coaduna com o ordenamento patrio vigente, sobretudo ap6s a promulgacao

da Carta de 1988 que alterou o modelo de controle de constitucionalidade.

No seu entender, na sistematica atual, em que o STF detém ampla competéncia
para realizar o controle difuso e abstrato de constitucionalidade, e em que foi estendido
o circulo de entes e 6rgdos legitimados a provocar a Corte Federal, ndo se justificaria

legitimar a recusa por parte de 6rgdos nao jurisdicionais.

O mérito do mandado de seguranca ainda ndo foi julgado pelo STF,'% de modo

que a referida Sumula permanece vigente. Inclusive, 0 TCU, em julgados recentes, tem

102 STF, MS 25.888 MC/DF, Decisdo do Ministro Rel. — Monocrética, Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
22.03.2006, DJ 29.03.2006. O mandado de seguranca ainda ndo foi julgado em carater definitivo pelo
STF.

103 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 2 nov. 2015. Verificou-se que os autos do
processo estdo conclusos com o Ministro Gilmar Mendes desde 05.02.2015.
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invocado essa prerrogativa e declarado a inconstitucionalidade de leis e atos

normativos.1%4

Ao que parece, 0 impasse s sera resolvido quando sobrevier decisdo definitiva
sobre o tema na via jurisdicional, isto €, sera necessario aguardar a definicdo pelo STF
quanto a existéncia ou ndo de atribuicao, pela Constituicdo, de competéncia para o TCU

pronunciar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo.

De toda forma, mediante analise de julgados sobre a matéria no STF, ainda que as
decisbes ndo tenham transitado em julgado, parece haver uma tendéncia de confirmacéo

do entendimento pela auséncia de legitimidade do TCU.
e) Aprovacéo de acordo de leniéncia

Em 11.02.2015, o Tribunal de Contas da Unido editou a Instrucdo Normativa n.°
74/2015, prevendo a necessidade de que os acordos de leniéncia regulados pela Lei n.°
12.846/2013 (“Lei Anticorrupg¢ao™) recebam o aval daquela Corte de Contas como pré-

requisito para a sua aprovacao.

A referida IN é fundada, entre outros motivos, na impossibilidade de ocultar
documento ou informacéo a Corte de Contas em sua fiscalizacdo, sob qualquer pretexto.
A exposicdo de motivos da Instrucdo ressalta, ainda, que, por ndo afastar a reparagéo de
danos ao eréario, nos termos do Art. 16, § 3.2, da Lei n.° 12.846/2013,'% a celebragéo de

acordo de leniéncia por orgdos e entidades da Administracdo Publica federal é ato

104 No julgamento de Representacdo pela Procuradoria da Republica no Estado do Parana/Ministério Publico
Federal, por meio da qual solicita “esclarecimentos acerca da ocorréncia ou ndo de irregularidade na conduta
do Conselho Regional de Contabilidade no Estado do Parana, no voto prolatado pelo Ministro Marcos
Bemquerer Costa, entre os fundamentos adotados, consta o quanto segue:

“158. Considerando o sistema de controle difuso de constitucionalidade adotado no ordenamento juridico
brasileiro; considerando o entendimento do Supremo Tribunal Federal expresso na Simula 347, pelo qual ‘o
Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do
Poder Publico’; e considerando a Decisio 663/2002-TCU-Plenario (precedente de declaracdo de
inconstitucionalidade), entendo que esta Corte deve firmar o entendimento de que sdo inconstitucionais 0s
itens 39 e 40 da NBC 12/2013; o inciso X do art. 2.° do Codigo de Etica Profissional do Contador, aprovado
pela Resolugdo CFC 803/1996; bem como o 8§ 2.° do art. 3.° da Resolucdo CFC 1.019/2005, afastando, por
consequéncia, sua aplicacdo, dando ciéncia ao CFC de que os atos doravante praticados com base nos
referidos dispositivos serdo considerados irregulares por esta Corte e implicardo responsabilizacdo pessoal
dos agentes que lhes derem causa” (Ata n.° 30/2015, Plenario, Sessdo Ordinaria 29.07.2015. Codigo
eletrdnico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1888-30/15).

105 Art. 16. A autoridade méaxima de cada 6rgédo ou entidade pablica podera celebrar acordo de leniéncia
com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem
efetivamente com as investigacfes e o processo administrativo, sendo que dessa colaboragao resulte:

[-]

§ 3.2 O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano
causado.
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administrativo sujeito a jurisdicdo do TCU quanto a sua legalidade, legitimidade e
economicidade, nos termos do Art. 70 da Constituicdo Federal.

Os incisos do Art. 2.° da referida IN estabelecem as etapas e 0s prazos a serem
observados pela Administracdo Pablica e a documentacdo a ser enviada pela autoridade

responsavel pela celebragdo do acordo ao Tribunal de Contas da Uni&o.®

A apreciacdo pelo TCU de cada uma das etapas que compdem o acordo de
leniéncia condicionara a eficacia dos atos subsequentes, e a autoridade que deixar de dar
cumprimento aos prazos previstos no Art. 2.° salvo por motivo justificado, ficara sujeita
a multa prevista no Art. 58, 1V, da Lei n.° 8.443/1992,7 na forma do RITCU.1®

Vale salientar que a aprovacdo do acordo de leniéncia ndo afasta aplicagdo das
penas cabiveis pelo Tribunal de Contas. E o que dispde o dispde o Art. 6.° da Instrucéo

Normativa:

Art. 6.° O acordo de leniéncia celebrado pela administracéo
federal ndo afasta as competéncias do Tribunal de Contas da
Unido fixadas no art. 71 da Constituicdo Federal, nem impede a
aplicacdo das sancOes previstas na Lei n.° 8.443/1992.

106 Art, 2.° A autoridade responsavel pela celebracdo do acordo de leniéncia encaminhara ao Tribunal de
Contas da Uniéo a documentagédo descrita nos incisos | a V do artigo anterior, observados os seguintes
prazos:

I — até cinco dias ap6s o recebimento de manifestacdes de pessoas juridicas interessadas em cooperar para
a apuragdo de atos ilicitos;

Il — até cinco dias ap6s a conclusdo da proposta de acordos de leniéncia contendo as condi¢Bes e 0s
termos negociados entre a administracdo publica e a pessoa juridica envolvida;

111 — até dez dias apo6s a efetiva celebracdo de acordos de leniéncia;

IV — até noventa dias apds a efetiva celebracdo de acordos de leniéncia, no caso do relatério de
acompanhamento;

V — até noventa dias apés o cumprimento dos termos, condigdes e objetivo dos acordos, no caso do
relatério conclusivo descrito no inciso V do artigo anterior.

107 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:

[]

IV — ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisdo do
Tribunal.

108 £ o que dispdem os arts. 3.° e 4.° da IN 74/2015:

Art. 3.° A apreciacdo do Tribunal sobre as etapas que compdem a celebracdo de acordos de leniéncia,
descritas no art. 1.°, dar-se-4 em Sessdo Plenaria Extraordindria Reservada e constituird condicdo
necessaria para a eficicia dos atos subsequentes.

Art. 4.° A autoridade que deixar de dar cumprimento aos prazos previstos no art. 2.°, salvo motivo
justificado, ficara sujeito a multa prevista no art. 58, inciso IV, da Lei n.° 8.443/92, na forma do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.
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Noutras palavras, por forca desse dispositivo, nada impede que o TCU declare a
inidoneidade da pessoa juridica nos casos de fraude comprovada a licitagdo, nos termos
do Art. 46 da LOTCU.1®

N&o se pode olvidar que a pena de declaracdo de idoneidade afeta também os
contratos administrativos em vigéncia, uma vez que, em razdo do disposto no Art. 55,
XIl11, da Lei n.° 8.666/1993, o contratado tem o dever de manter as mesmas condig¢oes

de habilitacdo, sob pena de rescisdo contratual, nos termos do Art. 78, |, da referida Lei.

Diante disso, um questionamento possivel € se a aplicacdo das graves penas
previstas na LOTCU, sobretudo a declaracdo de inidoneidade, ndo poderia comprometer
a realizacdo de acordos de leniéncia, uma vez que os beneficios concedidos a pessoa
juridica seriam consideravelmente reduzidos. Como se sabe, para a pessoa juridica, o
propdsito da celebracdo do acordo é justamente reduzir e até mesmo afastar a aplicacao

da pena em decorréncia da prética ilicita por ela cometida.°

Poderd haver, ainda, um conflito entre a atuacdo do TCU e o disposto na Lei
Anticorrupcdo, uma vez que o Art. 17 dispbe que a administracdo puablica podera
celebrar acordo de leniéncia com a pessoa juridica responsavel pela préatica de ilicitos
previstos na Lei n.° 8.666/1993, visando a isencdo ou atenuacdo das sancles
administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88.

Entre as penas previstas nos dispositivos supracitados, figura no Art. 87, IV, a
declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica
enquanto perdurarem 0s motivos determinantes da punicdo ou até que seja promovida a

reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade.!!

109 Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitacéo, o Tribunal declarara a inidoneidade
do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administragdo Publica Federal.
10 Art. 16. A autoridade méaxima de cada 6rgdo ou entidade plblica podera celebrar acordo de leniéncia
com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem
efetivamente com as investigacdes e o processo administrativo, sendo que dessa colaboracéo resulte:

[]

2.° A celebracéo do acordo de leniéncia isentaré a pessoa juridica das san¢@es previstas no inciso 11 do art.
6.% e no inciso 1V do art. 19 e reduzird em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa aplicavel.

11 Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracdo podera, garantida a prévia
defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

| — adverténcia;

Il — multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;

111 — suspensao temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracéo,
por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV — declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Publica enquanto
perdurarem os motivos determinantes da punicao ou até que seja promovida a reabilitacdo perante
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Logo, pode ser que a Administracdo Publica, em sede de controle interno, decida
isentar a pessoa juridica da pena prevista no Art. 87, IV, da Lei n.° 8.666/1993 e 0 TCU,

em sede de controle externo, aplicar a sancdo do Art. 46 da LOTCU.

Nesse cenario hipotético, estaria 0 TCU impedido de aplicar as penas previstas na
sua Lei Orgéanica se o acordo de leniéncia celebrado com a Administragdo Publica
previsse a sua isen¢do, nos moldes dispostos no Art. 17 da Lei n.° 12.846/2013?

Até o momento, ndo se tem noticia de que a situacdo exposta tenha ocorrido,

motivo pelo qual ndo se sabe ao certo como tal embate sera resolvido.

Concretamente, a grande problematica a respeito da IN n.° 74/2015 reside em
torno de uma possivel usurpacdo, pelo TCU, dos poderes conferidos pela Lei

Anticorrupcdo a Controladoria-Geral da Unido (CGU).

De acordo com o Art. 16, § 10, da referida Lei,'*? a Controladoria-Geral da Uni&o
€ 0 6rgdo competente para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder
Executivo federal, bem como no caso de atos lesivos praticados contra a administracao

publica estrangeira.

Em contrapartida, ndo ha mencéo acerca da necessidade de submeter o processo
de acordo de leniéncia ao TCU, nem muito menos ha autorizacdo a Corte de Contas
para penalizar o administrador publico que deixar de observar 0s prazos dispostos em

instrucdo normativa do préprio TCU.

A possivel invasdo na esfera de competéncia e a indevida inovagdo no
ordenamento juridico motivaram a propositura da ADI n.° 529413 pelo Partido Politico
Popular Socialista, em 07.04.2015, com escopo de declarar a inconstitucionalidade da

Instrucdo Normativa n.° 74/2015.

De acordo com a peticdo inicial, o Tribunal de Contas, por forca de uma instrucéo

normativa — ato regulamentar, sem nenhuma previsdo legal que lhe dé suporte —,

a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o contratado
ressarcir a Administracao pelos prejuizos resultantes e apos decorrido o prazo da sancao aplicada
com base no inciso anterior (destacamos).

112 8 10. A Controladoria-Geral da Unido — CGU é o 6rgdo competente para celebrar os acordos de
leniéncia no ambito do Poder Executivo federal, bem como no caso de atos lesivos praticados contra a
administracdo publica estrangeira.

113 Os autos do processo foram distribuidos ao Min. Marco Aurélio. A Gltima movimentagdo processual
refere-se ao envio dos autos para a PGR. Acesso em: 14 jan. 2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>.
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submete a Controladoria-Geral da Unido, 6rgdo vinculado ao Poder Executivo, a
obediéncia de um inventivo procedimento de controle externo prévio, que culminara em

um julgamento a ser realizado em “Sessao Plenaria Extraordinaria”.

Como forma de ilustrar a usurpacdo de competéncia, a peticdo inicial faz
referéncia ao julgamento do RMS n.° 25.943/DF, ocasido em que o Ministro Ricardo
Lewandoski distinguiu as fungdes do Tribunal de Contas da Unido e da Controladoria-

Geral da Unido. Pela pertinéncia das explanacfes, passa-se a transcrevé-las:

Nesse sentido, pode a Controladoria-Geral da Unido fiscalizar a
aplicacdo de dinheiro da Unido onde quer que ele esteja sendo aplicado,
isto é, se houver um repasse de verbas federais a um municipio, ele
pode ser objeto de fiscalizagdo no tocante a sua aplicacdo. E essa
fiscalizacdo tem, evidentemente, um cardter interno, pois é exercida
exclusivamente sobre verbas provenientes do or¢camento do Executivo
destinadas a repasses aos entes federados.

N&o se trata, portanto, de invasdo de esfera do Tribunal de Contas da
Unido, como quer fazer crer o recorrente.

Cuida-se de um controle prévio ao do TCU, cuja redundancia foi
explicitamente desejada pelo Constituinte.

Conclui, entdo, que a IN n.° 74/2015 acabou por extinguir a redundancia dos
controles internos e externos, ao subsumir completamente a atuacdo da Controladoria-
Geral da Unido a aprovacdo, passo a passo, de seu ato, por parte do Tribunal de Contas,

sob pena de ineficacia dos atos subsequentes.

Em sentido oposto a esse entendimento, estd o posicionamento defendido por
Alexandre Sarquis, Conselheiro fiscal da Associagdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (ATRICON), registrado em artigo sobre o tema!'4. Para ele, a Lei
Anticorrupcdo ignorou os Tribunais de Contas e ndo reconheceu a devida primazia do
Ministério Pablico.

Sustenta, ainda, que a escolha da Controladoria-Geral da Unido para coordenar 0s
acordos de leniéncia foi influenciada pela sistematica vigente nos Estados Unidos e no

Reino Unido, conforme se verifica pelo trecho transcrito abaixo:

Nos EUA, em que o escandalo de Watergate deu origem a “Foreign
Corrupt Practices Act” de 1977, e no Reino Unido, em que a “Bribery
Act” foi marco em 2010, o titular do Controle Externo ¢é a
Controladoria-Geral.

114 Devem os Tribunais de Contas homologar os Acordos de Leniéncia? Publicado em mar 3, 2015.
Disponivel em <http://www.atricon.org.br/artigos>. Acesso: 07 jan. 2016.
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Naturalmente, no caso brasileiro, 0 TCU e o Congresso Nacional s&o,

de qualquer forma, fiadores dos acordos firmados pelo Executivo.

Qualquer outra interpretacdo da Lei é fulminada pela incompatibilidade

com os arts. 74, § 1° e 71, IX da Constituicdo Federal de 1988. Nao ha

como o Tribunal se eximir de apreciar um eventual acordo de leniéncia.

Por fim, especificamente em relacdo a Instrucdo Normativa 74 de 2015, o
conselheiro fiscal defende que o TCU lidou com o que existe e tem validade juridica,
emprestando a intepretacdo mais conforme possivel com as suais atribuigdes

constitucionais.

Em que pese os argumentos em sentido contrario, nos alinhamos a tese defendida
na ADI n° 5294. A Lei Anticorrupcéo, de fato, ndo condiciona a eficacia do acordo de

leniéncia a avaliacdo do Tribunal de Contas da Uni&o.

Tivesse o legislador intencdo de atribuir ao TCU competéncia concorrente para
aprovacao de acordos de leniéncia é de se imaginar que o teria feito expressamente e

pelo mesmo instrumento, qual seja: lei ordinaria.

E ainda que se suscitasse a legitimidade dessa prerrogativa em decorréncia do
poder regulamentar atribuido a Corte de Contas pelo Art. 3° da Lei n°. 8.443/92, e que a
IN apenas regulamentaria a fiscalizacdo do TCU a luz do art. 16, 83° da Lei n°.
12.846/13, é imperioso reconhecer o ineditismo da atribuicdo relativa a aprovacdo dos
acordos de leniéncia no ambito da Administragdo Publica Federal.

Nem mesmo a teoria dos poderes implicitos, invocado pelo STF para legitimar o
poder geral de cautela exercido pelo TCU, parece convalidar a atuacdo da Corte de

Contas nessa seara.

Fato é que, enquanto ndo é julgado o mérito da ADI, a jurisprudéncia do TCU tem
reconhecido a competéncia da CGU para celebrar tais acordos e ratificado a sua prépria
competéncia para verificar a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos acordos

de leniéncia firmados por empresas com base na Lei Anticorrupgao.
f) Controle sobre processos licitatdrios

A Lei Geral de Licitagdes e Contratos Publicos, no Art. 113, ampliou o campo de
atuacdo do Tribunal de Contas ao conferir-lhe, além do controle das despesas
decorrentes dos contratos administrativos, a prerrogativa de solicitar para exame, até o

dia atil imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, copia do edital de
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licitacdo j& publicado e determinar a adogdo de medidas corretivas, as quais vinculam
obrigatoriamente os 6rgdos ou entidades da Administragdo.'?®

Essa prerrogativa se estende a todo licitante e a qualquer interessado, que poderdo
representar ao Tribunal de Contas e, inclusive, pleitear a suspensdo do procedimento

licitatorio com base nas irregularidades identificadas.

Por forga desse dispositivo passou-se a autorizar o controle prévio do edital pelo
Tribunal de Contas, o que, em uma primeira analise, poderia significar uma retomada ao

modelo adotado até a promulgacdo da Carta de 1967.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara explicam que até a Constituicdo de
1967 havia um controle quase administrativo, dado que a atuacdo do Tribunal de Contas
da Unido coincidia com a decisdo administrativo-financeira em si. Nesse sistema, a
realizacdo das atividades financeiras estatais dependia tanto da decisdo dos entes

administrativos propriamente ditos como da atuagdo dos 6rgéos de controle.!®

A atribuicdo prevista no Art. 113 da Lei de Geral de LicitagOes, entretanto, ndo
deve ser interpretada como a concessao de poderes para que a Corte de Contas examine,
de forma sistematica e preventiva, editais e demais atos pertinentes ao processo
licitatério, tampouco deve ser entendido que o0 seguimento do certame estarg,

necessariamente, condicionado a aprovacao pelo Tribunal de Contas.

O que se tem, na verdade, € um controle pontual e excepcional, que devera ser
acompanhado das razdes que justificam a interferéncia da Corte de Contas antes mesmo
da concretizacdo do ato pela Administracdo Publica.

A Sumula n.° 88 do TCU é expressa nesse sentido:

Com o sistema de controle externo, instituido pela Constituicdo de

1967 e disciplinado em legislacdo ordinaria pertinente, ndo compete ao
Tribunal de Contas da Unido julgar ou aprovar previamente

115 Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei
serd feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando os érgaos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e
execucdo, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

[-]

§ 2.° Os Tribunais de Contas e os 6rgdos integrantes do sistema de controle interno poderdo solicitar para
exame, até o dia Gtil imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, cépia de edital de
licitacdo ja publicado, obrigando-se os 6rgdos ou entidades da Administracdo interessada a adocdo de
medidas corretivas pertinentes que, em fungéo desse exame, Ihes forem determinadas.

116 CAMARA, Jacintho Arruda; SUNDFELD, Carlos Ari. Controle das contratagdes plblicas pelos
tribunais de contas. Revista de Direito Administrativo, Belo Horizonte, n. 257, maio-ago. 2011.
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contratos, convénios, acordos ou ajustes celebrados pela
Administracdo Publica. Pode, todavia, o Tribunal, no exercicio da
auditoria financeira e orcamentéria e com vistas ao julgamento das
contas de responséveis ou entidades sob a sua jurisdigdo, tomar
conhecimento dos respectivos termos, para, se verificar ilegalidade ou
irregularidade, adotar providéncias no sentido de sana-la ou evitar a sua
reincidéncia.

A esse respeito, € pertinente trazer a baila consideragdes feitas por Jorge Ulisses

Jacoby Fernandes:*’

[...] o Tribunal de Contas deve solicitar para exame, ndo cabendo,
portanto, a ordem genérica para remeter todos os editais. Ha que
ser um a um, cada vez que ocorrer a publicacdo. Afinal, é
consabido que o controle que se faz por transcricdo e remessa de
documentos e remessa de documentos aos Orgdos de controle esta,
felizmente, com seus dias contados. Primeiro, porque quem
transcreve ou copia a informacdo fica com o poder de apresentar
informacg@es fidedignas ou nédo e, por corolario, a acdo de controle
permanece nas maos do controlado; segundo, por principio que
chegou a ser colocado em Lei, ndo cabe ao 6rgdo controlador
impor obrigagdes ao controlado, criar novas tarefas ou deveres,
sob pena de inverter as proposi¢des logicas estruturantes do
servico passando a atividade-fim trabalhar para a atividade-
meio, no caso o controle (destacamos).

Portanto, a responsabilizagdo do agente, por descumprimento do Art. 113, § 2.°,

da Lei de LicitacGes depende: (a) de notificacdo do Tribunal solicitando cépia de edital

especifico; e (b) de ocorréncia de atos viciados decorrentes da licitacéo.

Ha aqueles que defendem a ado¢cdo da ampliacdo da fiscalizacdo antes da

concretizacdo do ato. Carlos Pinto Motta filia-se a essa corrente:

Em nossa opinido, essa acdo preventiva poderia e deveria ser
ampliada. Sempre entendemos como plenamente aceitavel o exame
prévio dos editais pelos Tribunais de Contas, acompanhado de
manifestacdo temporénea sobre a legalidade dos mesmos, segundo
plausivel interpretagdo do art. 113, 8 2.° da Lei 8.666/93. Permite
esse dispositivo que os Tribunais de Contas e 6rgdos de controle do
sistema interno solicitem para exame, até o dia Gtil imediatamente
anterior a data de recebimento das propostas, cépias do edital de
licitacdo j& publicado, para adocdo de medidas corretivas, se for o
caso.!8

117 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Vade-mécum de licitagGes e contratos. 2. ed. Belo Horizonte:

Férum, 2005. p. 998.

118 COELHO, Carlos Pinto. Eficacia nas concessdes, permissdes e parcerias. Belo Horizonte: Del Rey,

2007. p. 719.
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Em que pesem as pertinentes consideracfes, 0 modelo defendido afigura-se-nos
falho por diversos motivos. A comecar pelo fato de que é ineficiente. Condicionar as
acbes da Administracdo Puablica ao exame prévio do Tribunal de Contas poderia
engessar a atuacao do Poder Publico, tornando-o ainda mais moroso.

Além disso, contraria a prépria finalidade da fiscalizacdo conferida ao Congresso
Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas. Por controle externo pressupde que a
fiscalizacdo se dard por ente alheio aquele que praticou o ato, justamente para assegurar
a maxima isencdo e imparcialidade. Logo, se a vontade do 6rgdo de controle se
sobrepde a vontade do administrador publico, na sua origem, o ente fiscalizador perde o

distanciamento necessario para analisar o ato a posteriori.
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4. CONTRATAC}C)ES PUBLICAS
4.1 A conformacdo legal do dever de licitar no ordenamento patrio

A Carta de 1988 foi a primeira a constitucionalizar o dever de licitar. Inserido no
inciso XXI do Art. 37, que trata dos principios e normas gerais da Administracdo
Publica, dispde que, ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos
termos da lei, a qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e

econdmicas indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

O instituto é ainda mencionado em outras passagens da Constituicdo, com
destaque para o disposto no inciso XXVII do Art. 22 — que atribui & Unido competéncia
privativa para legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo —, e no caput do
Art. 175 — que confere ao Poder Publico, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre por meio de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos.

Sobre o processo de contratacdes publicas recairam, também, os principios gerais
regentes da Administracdo Publica, a saber: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, este Ultimo incluido posteriormente pela Emenda
Constitucional n.° 19/1995%°,

Poucos anos apds a promulgacgdo da Constituicdo, em cumprimento ao disposto no
inciso XXI do Art. 37, foi editada a Lei n.° 8.666/1993 com o proposito de regulamentar
0 processo de contratacGes publicas. Referida norma respondeu as expectativas da
época, de valorizacdo dos principios — em especial, o da moralidade — e do controle da

atividade administrativa.?°

O momento politico pelo qual passava o Brasil a época da edicdo da Lei
influenciou diretamente a estrutura do diploma legal e explica muitas das escolhas feitas
pelo legislador, sobretudo no que diz respeito a rigidez dos critérios a serem observados
pelos proponentes e pela propria Administragdo Puablica, além do carater moralizador

voltado a combater a corrupgdo nas contratagdes publicas.

119 Art. 37, caput, da C.F.
120 ROSILHO, André. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 86.
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As tratativas sobre a regulamentacdo do processo de licitacdo e contratacGes
publicas foram iniciadas em junho de 1991, por meio do Projeto de Lei n.° 1.491,
submetido ao Plenario da Camara dos Deputados pelo entdo Deputado Federal Luis

Roberto Ponte. 12

No entanto, o ciclo de debates parlamentares sobre os termos da redacdo do
Projeto de Lei foi concluido somente em junho de 1992, concomitantemente a
instalacdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito para apurar dendncias de compras
superfaturadas e fraudes em processos licitatorios durante o Governo de Fernando
Collor de Mello.

Como € notério, a CPl1 RQN 52/1992'2? foi deflagrada por denlncias feitas por
Pedro Collor de Mello contra o empresario Paulo César Cavalcanti Farias, mais
conhecido como “PC Farias”, que culminaria na abertura do processo de impeachment

do entdo Presidente da Republica e na sua posterior cassacao.

No depoimento prestado aos parlamentares em 06.06.1992, Pedro Collor de
Mello relatou que PC Farias se valia de informacGes privilegiadas, obtidas em
decorréncia do estrito relacionamento com o chefe do Poder Executivo, para extorquir
empresarios. O trafico de influéncia exercido pelos atores do denominado “esquema
PC” operava, entre outras atividades, em concorréncias publicas para contratagdo de

obra de grande porte, notadamente no Estado do Parana.'?3

A declaracdo feita pelo Senador Relator Amir Lando, ao final dos trabalhos da

CPI, ilustra muito bem o conturbado momento politico vigente, que, inclusive, colocou

121 De acordo com André Rosilho, Luis Roberto Ponte atuava como lider empresarial na construgéo civil,
tendo sido, ele mesmo, proprietério de uma média empreiteira. Foi Vice-Presidente da CAmara Brasileira
de Industria da Construcéo (1980-1983); Presidente da Comissdo de Politica e Rela¢bes no Trabalho da
Cémara Brasileira da Industria da Construgdo Civil (RS, 1980-1989); Vice-Presidente do Centro das
Inddstrias do Rio Grande do Sul (1983); Primeiro Vice-Presidente e Presidente da Cdmara Brasileira da
Indistria da Construgdo (1983-1992) (ROSILHO, André. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 94).

122 A titulo de curiosidade, cumpre apenas destacar que entre os integrantes da Comissdo Parlamentar
Mista figuravam os entdo deputados federais: Roberto Jefferson (PTB) e José Dirceu (PT). Os dois
parlamentares foram investigados em 2005 pela Comissdo Parlamentar de Inquérito Mista do
“Mensaldo”, instituida para apurar o pagamento de propina pelo PT a deputados do PP e do PL em troca
de votos a projetos de interesse do Executivo. As denuncias feitas por Roberto Jefferson provocaram a
saida de José Dirceu do Ministério da Casa Civil, sendo substituido por Dilma Rousseff, responsavel a
época pelo Ministério de Minas e Energia.

123 Sobre as fraudes praticadas em licitages promovidas no Estado, é elucidativo o registro do
depoimento prestado pelo entdo Governador do Parana, Roberto Requido, no Relatério Final da CPI —
RQN 52/92: “[...] tal proposta consistia em aceitar uma lista de empreiteiras que deveriam ganhar as
concorréncias no Estado do Parana. Caso aceitasse, segundo o depoente, 0 Governo do Estado do Parana
ndo teria mais problemas sobre os pleitos de recursos junto a Caixa Econdmica Federal” (fls. 79-80).
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em xeque a solidez das instituicfes recém-restauradas no processo de democratizagao
do Pais. Pela importancia historica desse registro e como forma de compreender as
questdes que serdo adiante apresentadas neste trabalho, cumpre transcrevé-la

parcialmente:

A expectativa de um vento renovador foi largamente comprometida
pelos fatos. Esperava-se que, do caos politico, econémico e social, 0
Brasil retomasse, enfim, o caminho de um desenvolvimento
ordenado. Inundado por medidas de choque desde 15 de margo de
1990, o Pais viu-se metamorfoseado em imenso laboratério, sob um
dilivio de medidas provisérias — 141 em 1990 — que submeteram
economia e sociedade a um verdadeiro terremoto conceitual e
operacional. O que se queria, apés tal tormenta? Reordenamento e
desenvolvimento. O que se obteve? Estagnacdo, recessdo e
deterioragdo, ndo apenas econdmica, mas, infelizmente, agora,
também, moral.

[...]

Em torno do Presidente da Republica organizaram-se amigos e
colaboradores de campanha que passaram a ser identificados como
autores de um script, cujo enredo era importante ndo ignorar, mesmo
a elevado custo financeiro e moral. Quem conhecesse o fio da nova
meada — como desbloquear cruzados novos, como conseguir
contratos com dispensa de licitacdo, como vencer concorréncias,
como colocar funcionarios em disponibilidade — passou a ser
“mercadoria pela qual empresario e tantos outros se dispuseram
a pagar precos incriveis e injustificados”!?* (destacamos).

A aprovacdo do texto final do que viria a ser a Lei Geral de Licitagbes ocorreu,
portanto, simultaneamente ao maior escandalo de corrupcdo — até entdo — deflagrado no
Pais, sendo que parte dos atos ilicitos apurados foi praticada no &mbito de contrataces
publicas, utilizadas como veiculo para desvio de recursos publicos e favorecimentos de

politicos e empresarios.

Consequentemente, tais fatos tiveram inevitavel influéncia nos parametros e

critérios adotados pelos congressistas na proposta do texto da Lei Geral de Licitagdes.'?®

124 Relatdrio Final da CPI — RQN 52/92, p. 30.

125 A declaracéo feita pelo Deputado Tidei de Lima, por ocasido dos debates travados pelos parlamentares
para aprovar a redacéo final do Projeto de Lei, citada por André Rosilho, ilustra bem as razdes por detras
das propostas feitas pelos parlamentares: “O que se pretende, Sr. Presidente, é evitar editais dirigidos,
ocorréncias fraudulentas, participacdes que ndo orgulham a histéria da Administragdo Publica brasileira.
Procuramos cercar, de uma forma ou de outra, a ocorréncia de corrupcao. Estamos conscientes de que é
impossivel, por decreto, acabar com a corrup¢do, mas tempos a obrigacdo de evita-la, de cercé-la, de criar
dificuldades, para que ela ndo acontega” (ROSILHO, André. Licitagdo no Brasil. S&o Paulo: Malheiros,
2013. p. 107).
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Em junho de 1993, o entdo Presidente da Republica Itamar Franco sancionou a
Lei Geral de Licitagdes e Contratos vigente, que manteve boa parte do contetido original

do Projeto submetido ao Plenario da Camara dos Deputados.

Nos artigos dispostos na Secdo Ill da Lei Geral de Licitacbes sdo tipificados
como crimes, passiveis das penas de reclusdo e multa: (i) dispensar ou inexigir a
licitacdo fora das hipoteses legais; (ii) frustrar, mediante ajuste, o carater competitivo do
procedimento licitatorio; (iii) patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado
perante a Administracdo; (iv) admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificacao
ou vantagem em favor do adjudicatério; (v) impedir, perturbar ou fraudar a realizacéo
de qualquer ato de procedimento licitatorio; (vi) devassar o sigilo da proposta
apresentada em procedimento licitatorio; (vii) adotar medidas para afastar o licitante;
(viii) admitir a licitacdo ou celebrar contrato com empresa declarada inidénea; (ix)
impedir a inscri¢do de interessado nos registros cadastrais ou promover a sua alteracao,

suspensdo ou cancelamento.

O Art. 92, paragrafo Unico, da Lei n.° 8.666/1993 dispde que incidird na mesma
pena o contratado que, tendo comprovadamente concorrido para a consumacao da
ilegalidade, obtém vantagem indevida ou se beneficia, injustamente, das modificacfes

ou prorrogacdes contratuais.

O extenso rol das hipdteses que ensejam a aplicacdo da pena de reclusao chancela
tudo o que foi dito acerca da intencdo do legislador de evitar a concretizacdo de atos
voltados a fraudar a licitacdo. Denota, outrossim, uma tendéncia em conter desvios

oriundos, sobretudo, do setor publico.

Diz-se isso porque a maior parte das condutas descritas nos artigos da Secéo 111 da

Lei Geral de LicitacBes diz respeito ao administrador publico, e ndo ao particular.

Importa notar, ainda, que o legislador, intencionalmente, impds uma forte carga
sancionatoria sobre os atos praticados no ambito das contratagcdes publicas. Carga essa
que, a despeito de pretender obstar condutas ilicitas, afeta, inevitavelmente, a liberdade

do administrador.

Dai por que ndo nos parece arriscado afirmar que o processo de contratagdo
publica, nos moldes vigentes, foi estruturado para restringir a discricionariedade do

administrador publico, dificultando a adocdo de medidas inovadoras, aptas a atender o
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interesse publico, ou que adéquem o procedimento licitatério a determinada necessidade

local, como forma de compor os diversos interesses licitos envolvidos.

Vale notar, entretanto, que a vinculagdo do administrador aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia dispostos no Art. 37,
caput, da C.F, e no Art. 3° da Lei n° 8.666/1993, ndo constituem propriamente uma
novidade. O Decreto-lei n.° 2.300/1984 ja previa que a licitacdo deveria ser processada e
julgada em estrita conformidade com os principios da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatorio, do julgamento

objetivo e dos que lhe sdo correlatos.1?5

Nem mesmo o dever de eficiéncia, elevado a status de principio somente no ano
de 1995 por ocasido da Reforma Administrativa, constitui um conceito totalmente

estranho a mateéria das contratacdes publicas.

A prépria Carta de 1988, no Art. 74, que impde aos Poderes Legislativos,
Executivo e Judiciario o dever de manter, de forma integrada, o controle interno, no
inciso Il prevé como objetivo dessa atuacdo conjunta avaliar os resultados quanto a
eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e

entidades da administragéo federal.

Igualmente, o Art. 144, ao dispor sobre o dever do Estado de garantir a seguranca
publica, prevé no § 7.° que a lei disciplinard a organizacdo e o funcionamento dos

Orgaos responsaveis, de maneira a assegurar a eficiéncia de suas atividades.

Donde se conclui que os atos administrativos praticados no ambito das
contratagdes publicas, antes mesmo da Carta vigente, sdo vinculados a regramento
especifico como forma de assegurar a moralidade, a igualdade, entre outros vetores de

igual relevancia, previstos no ordenamento patrio.

Mais recentemente, a Lei n.° 12.349/2010 acrescentou mais um principio a ser
observado pelo administrador publico nos processos de contratacdo publica,

consubstanciado no dever de promover o desenvolvimento nacional sustentavel.'?’

126 Decreto-lei n.° 2.300/1986: “Art. 3.° A licitagdo destina-se a selecionar a proposta mais vantajosa para
a Administracdo e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios béasicos da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do
julgamento objetivo e dos que lhe sdo correlatos”.

127 Apos a edicdo da referida lei, o art. 3.° da Lei n.° 8.666/1993 passou a prescrever o quanto segue:
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Sobre esse principio vale registrar que a proposta original constante na Medida
Provisoria n.° 495/2010, que precedeu a Lei n.° 12.349/2010, era incluir entre as
finalidades da licitacdo publica o desenvolvimento nacional, sem mencionar o termo

“sustentavel”.

A exposicdo de motivos que instruiu a referida medida provisoria destacava a
relevancia do poder de compra governamental como instrumento de promog¢do do
mercado interno em razdo do seu potencial de demanda, além de fomentar a geracdo de

emprego/renda e, por conseguinte, o desenvolvimento do Pais.

Havia, portanto, a clara intencdo de atribuir as compras publicas uma dupla
funcgdo, que transpassa a sua finalidade primaria. Além de garantir ao Poder Pablico o
suprimento de bens ou a prestacdo de servi¢os necessarios ao atendimento do interesse
publico, a demanda governamental passou a ser vista como um mecanismo para

estimular a atividade econdmica interna e fomentar inovacfes em diversas areas.

Também pela exposicdo de motivos da citada medida provisoria depreende-se que
a inclusdo do referido principio foi fundada nos seguintes dispositivos constitucionais:
(i) Art. 3.5 1I, que inclui o desenvolvimento nacional como um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil; (ii) Art. 170, | e VIII, que impde o
dever de observar a soberania nacional e a busca do pleno emprego; (iii) Art. 174, que
dispde sobre as funcBes a serem exercidas pelo Estado, como agente normativo e
regulador da atividade econémica; e (iv) Art. 219, que trata de incentivos ao mercado
interno, de forma a viabilizar o desenvolvimento cultural e socioeconémico, o bem-estar

da populacéo e a autonomia tecnol6gica do Pais.

A leitura sistematizada desses dispositivos permite concluir que, desde a
promulgacdo da Carta de 1988, a promocdo do desenvolvimento nacional figura entre as
funcBes a serem desempenhadas pelo Estado Democratico de Direito e, por conseguinte,
entre os valores supremos que devem permear as condutas daqueles que atuam nos

Poderes Legislativo, Executivo e Judicial, em todos os niveis da Federag&o.

Art. 3.° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢do
da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel e
serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios bésicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo
ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que Ihes sdo correlatos.
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No texto final da Lei n.° 12.349/2010, decidiu-se por agregar a expressao
“desenvolvimento nacional” a palavra “sustentdvel”. Nao constam na exposi¢do de
motivos da Medida Provisoria que precedeu a referida norma quaisquer justificativas

acerca da inclusdo do termo por ocasido da aprovacao da Lei.

De todo modo, o fato é que, a luz do ordenamento pétrio, o administrador publico
devera preocupar-se ndo s6 em promover o desenvolvimento por meio das compras

publicas, mas também assegurar que ele seja feito de forma sustentavel.

A doutrina traz indmeros conceitos sobre o que compreenderia o principio do
desenvolvimento nacional sustentavel. A maior parte dos estudos enfatiza o viés
ambiental das licitacdes e contratacdes publicas sustentaveis, 0 que se convencionou a
chamar de “compras verdes”. Entretanto, a no¢ao de desenvolvimento sustentavel ¢
pluridimensional, congregando caracteristicas sociais, econdmicas, éticas e juridico-

politicas.
Juarez de Freitas assim define desenvolvimento sustentavel:

Principio constitucional que determina, com eficicia direta e
imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela
concretizagdo solidaria do desenvolvimento material e imaterial
socialmente inclusivo, durdvel, equanime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente no intuito de assegurar preferencialmente,
de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro o direito ao
bem-estar.1?®

Pelo conceito exposto, nota-se que, para ser considerado “sustentavel”, ndo basta
reduzir a pressdo sobre o0s recursos naturais, ha que se garantir igualdade de
oportunidades a todos os cidaddos e prosperidade dos setores produtivos para que

cidades e nacdes se desenvolvam com equilibrio.

Mais do que isso, é preciso assegurar o direito a boa administracdo publica, com a
indeclindvel probidade da gestéo, & vista de que inexiste desenvolvimento equilibrado e
inclusivo pautado em atos ilegitimos ou voltados a satisfazer o interesse de um

determinado grupo.

A dimensdo ética do desenvolvimento nacional sustentavel, ainda que pouco

explorada pela doutrina patria, parece-nos ser o viés mais importante desse conceito,

128 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 41.
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haja vista que o desenvolvimento capaz de prover o bem-estar social esta,

necessariamente, atrelado a uma gestao proba e eficiente.

Em suma, a observancia de critérios sustentaveis nas licitacbes ndo € uma
faculdade atribuida ao gestor, mas sim uma imposi¢do constitucional e legal em respeito
aos principios da eficiéncia, da economicidade, do meio ambiente equilibrado e do
dever de promover o desenvolvimento cultural e socioecondmico, 0 bem-estar da

populacéo e a autonomia tecnolégica do Pais.

Inevitavelmente, a introducdo de critérios de sustentabilidade nas compras
publicas traz uma nova forma de planejar e executar as licitagdes. Os estudos realizados
na fase preparatoria do processo licitatorio deverdo contemplar questdes de alta
complexidade, que até pouco tempo ndo faziam parte da rotina do administrador

publico.

O dever de motivacao (oferecer razdes de fato e direito, justificando a elei¢do das
premissas) terd que enfrentar, coerente e consistentemente, 0 mérito dessas questdes
conjuntas, uma vez que o certame supérfluo ou lesivo — muito comum — ndo podera

mais ser tolerado.?°

Noutras palavras, a inclusdo desse principio impacta ndo s6 na forma de planejar e
executar contratacGes publicas, mas, sobretudo, afeta a maneira de o administrador
pensar as compras governamentais. Se antes era atribuido a ele “apenas” o dever de
obter a proposta mais vantajosa, sob o aspecto qualitativo e econdmico, além de
assegurar que o procedimento licitatério e o contrato fossem executados dentro dos
limites legais, passa agora a ter responsabilidades complementares altamente

complexas.

Complexas porque envolvem questbes multidimensionais, cuja aferi¢cdo, na
pratica, ndo se revela tdo 6bvia. Nem sempre o administrador tera condicGes de avaliar
se a licitacdo poderd instrumentalizar o desenvolvimento de determinado setor ou

induzir a inovagdo de um segmento.

A introducdo desse principio afeta, igualmente, o controle externo, que devera se

pautar nessas novas bases, superando o ultrapassado paradigma de que a proposta mais

129 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 250.
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vantajosa equivale aquela que apresentar condi¢Ges mais favoraveis sob o ponto de vista

econbmico.

Importa notar que o dever de promover o desenvolvimento nacional converge
com o proposito de o Tribunal de Contas da Unido contribuir para a melhoria da

governanca publica.

Pelos dizeres do presidente do Tribunal de Contas da Unido em exercicio,
verifica-se que cooperar para que a Administracdo Publica esteja apta a induzir o
desenvolvimento figura entre os objetivos que se pretende alcancar com a auditoria de

governanca:

Destaque-se que, ao contribuir para o aprimoramento da governanca
do Estado, o controle externo também contribui para que a
Administracdo Publica tenha melhores condi¢des de promover o
desenvolvimento nacional, dando cumprimento a um dos
objetivos fundamentais da Republica gravados no art. 3.° da
Constituigdo de 1988.

Este é um dos principais desafios com o0s quais 0 TCU pretende se
engajar no momento: contribuir para que as instituicdes publicas
se tornem mais confidveis e capazes de promover o desenvolvimento
nacional**® (destacamos e grifamos).

H&, portanto, pontos de contato entre o principio a ser alcancado pela
Administracdo Publica e a missdo eleita pelo Tribunal de Contas da Unido. E a
existéncia de uma finalidade comum propicia, em certa medida, o estabelecimento de

uma relacéo de cooperacdo entre controlado e controlador.

Basta saber, no entanto, se o propdsito do Tribunal de Contas da Unido — de
contribuir para que as instituicGes publicas se tornem mais confidveis e capazes de
promover o desenvolvimento nacional — ndo colide com prerrogativas atribuidas ao
administrador pablico pelo ordenamento pétrio, essenciais para 0 cumprimento das suas

funcdes.

A analise dessa questdo requer o exame, ainda que de forma sucinta, do poder
discricionario atribuido ao administrador publico, especificamente no ambito dos

contratos administrativos, e dos limites do exercicio dessa prerrogativa.

130 O controle externo como indutor da governanga em prol do desenvolvimento. Revista do TCU, n. 127,
p. 17, maio-ago. 2013. Disponivel em: www.tcu.gov.br. Acesso em: 7 out. 2015.
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Antes, contudo, cumpre destacar que além dos principios supracitados, incidem
sobre os contratos administrativos garantias e prerrogativas intrinsecas as relacoes
juridicas consensuais, ainda que caracterizada pelo regime publicistico que atribui a
Administracdo Publica um conjunto de competéncias diferenciadas (prerrogativas

extraordinarias), as chamadas clausulas exorbitantes.

Conforme preleciona Fernando Dias Menezes de Almeida, o contrato
administrativo: (a) € genericamente contrato porque comunga da mesma esséncia
enquanto categoria juridica geral; (b) € especificamente administrativo porque sofre,
potencialmente, a incidéncia do regime de direito publico autoexecutério inerente a toda
acdo Administrativa, acompanhado, em distintos graus, de prerrogativa de agéo

unilateral®3?,

As prerrogativas extraordinarias conferidas a Administracdo retratam
exatamente 0s pontos em que o interesse publico suplanta o particular, estabelecendo
privilégios oponiveis ao particular, tal como exemplificado por Hely Lopes Meirelles:

As principais sdo as que se exteriorizam na possibilidade de
alteracdo e rescisdo unilateral do contrato; no equilibrio
econdmico e financeiro; na revisdo de precos e tarifas; na
inoponibilidade da excecdo de contrato ndo cumprido; no controle
do contrato e na aplicacdo de penalidade contratuais pela
administracdo. Merece ainda referéncia a possibilidade de se

aplicarem aos contratos administrativos a teoria do fato do
principe e a teoria da imprevisao**?,

Importa consignar, todavia, que a incidéncias das clausulas exorbitantes ndo tem o
conddo de desnaturar o carater consensual da relagdo mantida entre Administracao
Publica e o particular, tampouco obsta a aplicacdo de regras e principios do direito
privado, ainda que em carater subsidiario, conforme previsto no Art. 54 da Lei n°
8.666/1993%,

Disto se extrai que os efeitos atribuiveis aos contratos em geral também se

aplicam aos contratos administrativos. A irretratabilidade, por exemplo, é um atributo

181 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. A Distingio entre “Publico” e “Privado” Aplicada aos
Contratos celebrados pela Administracdo, In: Di Pietro, Maria Sylvia Zanella (org.) Direito Privativo
administrativo — S8o Paulo: Atlas, 2013. p. 240.

132 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdes e Contratos administrativos. 6. ed. Sdo Paulo: RT, 1985. p. 168
133 Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos
preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos
e as disposic¢des de direito privado.
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presente nos contratos administrativos, haja vista que estes somente poderdo ser
rescindidos, unilateralmente nas estritas hipdteses legais decorrentes de

descumprimento pela parte (publica ou privada) de suas obrigagdes contratuais.

Outro atributo aplicavel aos contratos administrativos é a intangibilidade. Por
forca desse preceito, embora passivel de alteragdo unilateral por parte da Administracao,
deverdo ser observadas as hipoteses legais™* e assegurado ao contratado o direito de
recusar alteracdes superiores aos limites previstos no Art. 65, 81°, da Lei n°. 8.666/1993,
e o direito de, em aceitando tais alteracdes, ver o contrato devidamente equilibrado, caso
sofra prejuizos em razdo das alteracbes propostas pela Administracdo Publica, nos
moldes do Art. 65, II, “d”.

Por fim, a relatividade € igualmente aplicada aos contratos privados e
administrativos. Esse atributo impede a producdo de efeitos do ajuste de modo a
vincular terceiros. Isto é, todos aqueles que dele ndo sejam parte a ele ndo estdo
vinculados e, na mesma medida, ndo podem exercer qualquer prerrogativa inerentes aos

participes da relacdo contratual.

Conforme se vera na analise de casos realizada no Capitulo 5 deste estudo, a
incidéncia desses atributos delimita o controle externo realizado pelo Tribunal de
Contas sobre contratos administrativos, principalmente no que tange a interferéncia nas

condicdes estabelecidas pelas partes no ajuste.

4.2 Exercicio do poder discricionario nas contratacdes publicas

O relato anterior sobre a conformacdo do processo de contratacdo publica no
ordenamento pétrio evidencia a intencdo de reduzir a liberdade dos atos decisérios do

administrador pablico nessa seara.

Na tentativa de coibir préticas ilicitas e desvios de recursos pelos responsaveis
pelo processo de contratacdo, exigiu-se a observancia de procedimentos rigidos e de

134 A Lei de LicitagGes elenca essas hip6teses no Art. 65, inciso I:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administracdo:

a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacdes, para melhor adequacdo técnica aos seus
objetivos;

b) quando necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuigao
guantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei.
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julgamentos pautados em critérios preestabelecidos, sob pena de configurar grave
violagdo aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, entre outros.

Entretanto, por mais que o legislador tenha tratado sobre o processo de
contratacdo publica de forma bastante detalhada e meticulosa, sabe-se que ndo é
possivel prever todas as situagdes passiveis de ocorrer no “mundo dos fatos”,
especialmente quando se trata de contratagdes de bens e servicos destinados a 6rgéos e

entidades com estruturas e finalidades tdo diversas.

E o que ocorre, por exemplo, na fixacdo de exigéncias comprobatdrias da
qualificacdo técnica do proponente. O inciso XXI do Art. 37 da Constituicdo Federal
prevé que sé serdo permitidas exigéncias indispensaveis a garantia do cumprimento das

obrigacdes.

Na mesma linha, o Art. 30, 1l e § 5.2, da Lei n.° 8.666/1993'**dispde que a aptidio
técnica do proponente terd como parametro o seu desempenho em atividade pertinente e
compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitacdo, sendo
vedada a exigéncia de comprovacdo de atividade ou de aptiddo com limitacGes de
tempo ou de época ou ainda em locais especificos, ou quaisquer outras ndo previstas na

Lei, que inibam a participacdo na licitacéo.

Igualmente, o inciso | do Art. 46 da Lei n.° 8.666/1993%¢ prevé que a avaliagdo da

capacitacdo e a experiéncia do proponente serdo pautadas em critérios pertinentes e

135Art. 30. A documentacio relativa a qualificagdo técnica limitar-se-4 a:

[]

Il — comprovacdo de aptiddo para desempenho de atividade pertinente e compativel em caracteristicas,
quantidades e prazos com o objeto da licitacdo, e indicagdo das instalagcBes e do aparelhamento e do
pessoal técnico adequados e disponiveis para a realizacdo do objeto da licitacdo, bem como da
qualificacdo de cada um dos membros da equipe técnica que se responsabilizara pelos trabalhos.

136 Art. 46. Os tipos de licitagdo “melhor técnica” ou “técnica e prego” serdo utilizados exclusivamente
para servicos de natureza predominantemente intelectual, em especial na elaboragéo de projetos, calculos,
fiscalizacdo, supervisdo e gerenciamento e de engenharia consultiva em geral e, em particular, para a
elaboracéo de estudos técnicos preliminares e projetos basicos e executivos, ressalvado o disposto no § 4.°
do artigo anterior:

| — serdo abertos os envelopes contendo as propostas técnicas exclusivamente dos licitantes previamente
qualificados e feita entdo a avaliacdo e classificacdo destas propostas de acordo com 0s critérios
pertinentes e adequados ao objeto licitado, definidos com clareza e objetividade no instrumento
convocatério e que considerem a capacitagdo e a experiéncia do proponente, a qualidade técnica da
proposta, compreendendo metodologia, organizacdo, tecnologias e recursos materiais a serem utilizados
nos trabalhos, e a qualificacdo das equipes técnicas a serem mobilizadas para a sua execugo;

[-]

§ 5.° E vedada a exigéncia de comprovacéo de atividade ou de aptiddo com limitacdes de tempo ou de
época ou ainda em locais especificos, ou quaisquer outras ndo previstas nestalei, que inibam a
participacdo na licitag8o.
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adequados aos objetos licitados, definidos com clareza e objetividade no instrumento

convocatorio.

Observa-se que o legislador optou por utilizar termos abertos, tais como: critérios
“pertinentes”, “compativeis”, “adequados” ao objeto e “quaisquer outras ndo previstas”
na Lei n.° 8.666/1993, transparecendo a intencdo de ndo fixar os parametros exatos a
serem observados pelo administrador pablico para aferir a capacitacdo do proponente.

Essas diretrizes, ainda que fluidas, acabam por delimitar a conduta do
administrador publico, posto que caberd a ele motivar suas decisdes de modo a
demonstrar que as exigéncias fixadas no instrumento convocatorio sdo imprescindiveis
para o alcance da finalidade pretendida com a contratagdo. Mitiga, portanto, a

possibilidade de ele agir de forma arbitraria ou de acordo com 0s seus anseios pessoais.

Por outro lado, esses mesmos limites conferem ao administrador certa margem de
liberdade, pois entre os contornos tragados pelo legislador é conferido a ele o poder de
decidir como melhor alcangar o interesse publico.

Noutras palavras, para serem validas e eficazes suas decisdes, além de se
adequarem as exigéncias normativa, devem ter como objetivo precipuo o atendimento
ao interesse publico. Se ndo for assim, estar-se-a diante de um ato ilegal e arbitrario,
passivel de ser revisado pelo Poder Judiciario.*®’

Outro exemplo de “liberdade limitada” conferida ao administrador publico sdo as
decisbes relativas a contratacdo direta, isto €, sem a prévia realizacdo de processo
licitatorio.

Sem adentrar na celeuma em torno do tema, é incontroverso que o constituinte, na

parte final do inciso XXI do Art. 37, previu excecdes ao dever de licitar e concedeu ao

137 E nesse sentido a jurisprudéncia do STJ, conforme se verifica pela seguinte ementa transcrita:
Administrativo. Recurso ordinario em mandado de seguranca. Servidor publico. Delegado da policia
civil. Estado do Tocantins. Remogdo ex officio. Desvio de finalidade. Motivacdo. Necessidade de dilagdo
probatoria. Descabimento.

1. A remogdo de oficio é ato discricionario da Administracdo Publica, atribuindo-se nova lotagdo ao
servidor, considerando-se a necessidade do servico e a melhor distribuicdo dos recursos humanos para a
eficiente prestacdo da atividade administrativa, estando respaldada no interesse publico.

2. Entretanto, mesmo que se trate de discricionariedade do administrador publico, a jurisprudéncia do STJ
tem reconhecido a necessidade de motivagdo, ainda que a posteriori, do ato administrativo que remove 0
servidor publico. Precedentes: AgRg no RMS 40.427/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, 1.2 Turma,
DJe 10.09.2013; REsp 1.331.224/MG, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 2.2 Turma, DJe 26.02.2013.
(-]

6. Recurso ordinario em mandado de seguranca a que se nega provimento (RMS 42696/TO, Min. OG
Fernandes, 2.2 Turma, DJe 16.12.2014).
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legislador competéncia para estabelecer as hipdteses em que se considera legitima a
contratacdo direta.

E também incontroverso que a Lei Geral de Licitacdes e Contratos Publicos, nos
Arts. 24 e 25, elencou hipdteses de dispensa e inexigibilidade de licitagdo, fixando uma

série de critérios objetivos a serem observados pelo administrador pablico.

Critérios esses que tém, igualmente, a dupla funcdo de limitar a conduta do agente
para que ndo decida em dissonancia com a ratio legis e conferir-lhe liberdade para, em

face dessas balizas, decidir pela contratacdo direta ou ndo.

Ainda a esse respeito, pode-se citar o Art. 54 da Lei n.° 8.666/1993, que dispde
que os contratos administrativos serdo regulados pelos preceitos de direito publico,
aplicando-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposicdes de direito privado. O Art. 55, 1, por sua vez, dispde que as clausulas do
instrumento contratual deverdo conter: as condi¢bes de pagamento, os critérios, data-
base e periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizacdo monetéria

entre a data do adimplemento das obrigac@es e a do efetivo pagamento.

Nota-se que, em um primeiro momento, o legislador delimitou a atuacdo do
administrador pablico, impondo-lhe o dever de observar os preceitos do direito publico
e, supletivamente, os principios da teoria geral do contrato e as disposi¢Oes de direito
privado, para, em um segundo momento, conferir-lhe liberdade para estabelecer as

condicdes dos critérios de pagamento, de atualizacao e do reajustamento do preco.

Em todos os exemplos citados defendemos que ha autorizacdo legal para o
exercicio do poder discricionario porque cabe interferéncia de um juizo subjetivo do
administrador no que concerne a eleicdo da medida considerada id6nea perante aquela

situacdo fatica, para satisfazer a finalidade legal.

Entendemos que nesses casos, por ndo haver determinacdo legal expressa, é
possivel — e ndo necessario — que o administrador se depare com mais de uma
alternativa passivel de ser adotada a luz do regramento vigente e que, pautado em

critérios objetivos e guiado pelo alcance do interesse publico, decida por uma delas.

Esse entendimento alinha-se ao conceito apresentado por Celso Anténio Bandeira
de Mello para discricionariedade administrativa. Para o respeitavel administrativista

essa prerrogativa é
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[...] a margem de liberdade que remanesce ao administrador para
eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade, um dentre pelo
menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim
de cumprir o dever de adotar a solugdo mais adequada a satisfacdo da
finalidade legal, quando, por forca da fluidez da expressdo da lei ou da
liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente, uma solucédo univoca para a situagéo vertente.*3

Sabe-se que o tema da discricionariedade administrativa estd longe de ser
pacificada na doutrina patria. H& desde correntes que pregam a inexisténcia do poder
discricionério, tratando como vinculados todos os atos da administracdo publica, até

aqueles gue flexibilizam os limites impostos ao gestor publico no exercicio de tal poder.

Neste estudo, para se ater ao escopo proposto, ndo serdo pormenorizadas as
diversas linhas doutrinarias existentes. Serdo tracados somente aspectos gerais com 0
proposito de trazer a baila os principais posicionamentos sobre o tema.

Com esse fim, valemo-nos da divisdo proposta por Dinord Musseti Grotti, para a
qual o conceito que se adota de discricionariedade administrativa esta intimamente
ligado ao tema dos conceitos juridicos indeterminados. A respeitavel doutrinadora

destaca trés correntes distintas:

1) a dos que consideram que 0s conceitos vagos ou imprecisos nao
ddo margem a discricionariedade, porque apreender-lhes o sentido é
operagdo mental puramente interpretativa da lei, que leva a uma unica
solucéo vélida e possivel;

2) a dos que entendem que 0s conceitos praticos sao a Unica fonte de
discricdo, ou seja, a discricionariedade advém somente de tais
conceitos;

3) a dos que sustentam que os conceitos fluidos podem conferir
discricionariedade a Administracdo. Dentro dessa linha ha os que
afirmam a existéncia de discricionariedade desde que se trate de
conceitos de valor, que envolvam a possibilidade de apreciacdo do
interesse publico, em cada caso concreto, afastada esta diante de
certos conceitos de experiéncia ou de conceitos técnicos que ndo
admitem solucdes alternativas.'*

Ainda que existam argumentos validos para cada uma dessas correntes, conforme

ja adiantado, filiamo-nos ao terceiro posicionamento, de acordo com o qual o poder

138 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. 11.2
tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 48.

139 GROTTI, Dinora Adelaide Musseti. Eficiéncia administrativa: alargamento da discricionariedade
acompanhado do aperfeigoamento dos instrumentos de controle e responsabilizacdo dos agentes publicos
— Um paradigma possivel? Direito administrativo e liberdade. Estudo em homenagem a Lucia Valle
Figueiredo. So Paulo: Malheiros, 2014. p. 289.
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discricionario podera ser exercido se 0 caso concreto ndo oferecer dados suficientes que

permitam concluir pela existéncia de uma Unica opgédo possivel, isto €, op¢éo legal.

Nesses casos especificos, ainda que se admitam apontamentos acerca da
pertinéncia e adequacdo de se adotar uma ou outra medida, nenhumas delas podera ser
considerada ilegal. José Manuel Sérvulo Correia assim caracteriza a liberdade contratual

administrativa;

O poder préprio da Administracdo manifesta-se precisamente no
exercicio da discricionariedade e da “prerrogativa de avaliagdo”
respeitante ao preenchimento de conceitos juridicos indeterminados.
Através destas figuras, o ordenamento juridico recusa a subordinagédo
total da Administracdo ao legislador e ao juiz. Recusa a subordinacéo
total ao legislador, porque as solucbes se vao basear em premissas
autonomamente escolhidas pelos 6rgdos administrativos. E recusa a
subordinacdo total ao juiz administrativo, porque a este ndo cabera
substituir-se a Administracao para efeito de refazer o juizo valorativo
de prognose e de ponderacédo de interesses em conflito, isto é, ndo lhe
cabe rever e emitir em uma Gltima instancia, juizos de mérito que
integram materialmente a fungdo administrativa e, em principio,
encontram arredados do controle jurisdicional de legalidade. As
normas encerram conceitos juridicos indeterminados ou conferem
discricionariedade, deixam, pois, a Administragdo um “momento
criativo” que, embora regido por alguns principios (vinculagdo ao
fim, imparcialidade, proporcionalidade), configura o exercicio de um
poder proprio de determinacdo daquilo que em cada momento, nos
casos concretos, € melhor para a satisfacdo do interesse publico
abastractamente enunciados na lei.'*

O “momento criativo” mencionado pelo doutrinador portugués é uma forma
interessante de se colocar o exercicio do poder discricionario. De fato, por intermédio
dessa prerrogativa ¢ facultado ao administrador publico avaliar, diante do caso concreto,

0s critérios e parametros a serem adotados para alcancar a finalidade pretendida.

Mostra-se oportuno citar, ainda, os ensinamentos trazidos por Eduardo Garcia de

Enterria;

La Administracion Publica no podra nunca reducirse a un sistema de
respuestas fijas, que puedan quizds ser codificadas un dia
agotadoramente por un ordenador. Lo sustancial de los poderes
administrativos son poderes discricionales, que es verdade que el juez
administrativo podra controlar en cuanto a sus posibles excesos, pero

140 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 488-489 apud O controle dos tribunais de contas sobre contratos
administrativos. In: BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luiz
da; SAAD, Amauri Feres (Coord.). Direito administrativo e liberdade. Estudos em homenagem, a Lucia
Valle Figueiredo. S&o Paulo: Malheiros, p. 109.
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que substancialmente dejan a los administradores extensos campos de
liberdad, de cuyo ejercicio podra derivarse una buena o una mala
gestién. EI Derecho Publico no pretende eliminar, en modo alguno, la
politica, que es esencialmente, sine qua non, liberdad de opciones;
intenta, s6lo ponerle ciertos limites, postulados por la concepcion del
hombre y de la sociedad sobre la que vivimos e intentamos seguir
viviendo.'*

Conforme muito exposto pelo jurista espanhol, a Administracdo Publica ndo pode
ser reduzida a um sistema de resposta fixas, sob pena de eliminar o aspecto “politico”,

descolando-se da realidade e das necessidades efetivas da sociedade

Em contrapartida aqueles que defendem a necessidade de se permitir ao
administrador publico que goze da sua legitima discricionariedade, ha quem vislumbre
um abuso nessa seara. O administrador publico, sob o pretexto de cumprir o dever de
agir de forma eficiente e eficaz, estaria se furtando a observancia do principio da
legalidade. Nesse sentido séo as consideragdes apresentadas por Antonio Carlos Flores

de Moraes:

Com a dindmica moderna da Administracdo publica, que muitas vezes
procura justificar os seus atos sob a alegacdo de estar em busca da
eficiéncia administrativa, surgem novos desafios ao controle
administrativo dos gastos publicos exercido pelos Tribunais de Contas.
Essa eficiéncia pretende explicar tudo nos dias atuais, inclusive a fuga
do principio da legalidade ao considerar o ato como poder da
administracdo e ndo apenas como o cumprimento do dever de alcancar
a finalidade legal.1#?

Diante dos posicionamentos expostos sobre o tema, parece-nos claro que o
exercicio legitimo do poder dicionario esta visceralmente ligado ao equilibrio entre a
observancia de regras e o cumprimento de preceitos igualmente relevantes para o

atendimento do interesse publico.

N&do sera legitimo o ato que, a pretexto de ser eficiente e eficaz, violar o
regramento aplicavel a matéria. E o contrério, a nosso ver, também ¢ verdadeiro. N&do se

pode mais considerar legitimo o ato que tdo somente observar as leis aplicaveis a

141 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La Administracion Pdblica y la Ley. Revista Espandla de Derecho
Administrativo, n. 108, oct.-dic. 2000 apud MORAES, Antbnio Carlos Flores de. Legalidade, eficiéncia e
controle da Administracao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2007.

142 MORAES, Antdnio Carlos Flores de. Legalidade, eficiéncia e controle da Administragdo Publica.
Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 227.
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determinada matéria, sem se atentar para o plexo de principios constitucionais de

aplicacdo imediata e obrigatoria.

Essa questdo é de suma relevancia porquanto afeta diretamente os parametros a
serem observados pelo controle externo dos atos da administragdo publica, incluindo,
como ndo poderia deixar de ser, as decisdes adotadas no ambito dos contratos

administrativos.

E para que se efetive o equilibrio que legitima o exercicio do poder discricionario
pelo administrador publico é imperioso que os drgdos de controle, notadamente o
Tribunal de Contas, adotem os mesmos parametros para julgar a regularidade de atos e

contratos.
E 0 que se passara a avaliar a seguir.

4.3 A atuacdo do TCU e o exercicio do poder discricionario

Historicamente, a atuacdo do TCU foi regida pelo classico paradigma de que,
enquanto na esfera civil tudo o que ndo € proibido na lei € permitido (principio da
autonomia da vontade), na seara do Direito Administrativo somente ¢é licito fazer o que

a lei autoriza.

Conforme exposto no topico anterior, esse padrdo de conduta pode levar a colisdo
do principio da legalidade com outros vetores constitucionais e legais igualmente
norteadores da Administracdo Publica, sobretudo quando a aplicacdo rigorosa do
primeiro obsta a concretizagdo dos demais (economicidade, eficiéncia, busca do
interesse publico etc.).

Essa problematica é acentuada pela proliferacdo normativa e de atribuicGes que
incidem sobre a gestdo publica brasileira nas Gltimas décadas, conforme demonstrado
no Capitulo 3 deste estudo, e pela complexidade fatica, prdpria dos Estados

democraticos contemporaneos.

A juncdo de todos esses fatores representa um desafio, tanto para o controlado
como para o controlador, na medida em que amplia o leque de possibilidades
interpretativas do arcabouco legal que rege a conduta do administrador publico. Uma
das possiveis consequéncias resultantes desse fendmeno é a insegurancga juridica, pois
aumenta a imprevisibilidade das decisGes que os 6rgdos de controle irdo adotar em

relagdo aos atos administrativos.

92



Essa inseguranca é ainda maior quando se considera que o0 gestor possui um Viés
interpretativo focado na realidade, no plano da facticidade, ao passo que o Tribunal de
Contas tende a fiscalizar os atos administrativos sob um enfoque predominantemente

legalista, mais préximo ao plano da validade.

Nesse contexto, & natural que o administrador publico, ao deliberar sobre
determinado caso, detenha mais elementos para aferir se aquela decisdo representa a

melhor solugéo para o interesse publico.

Isso ndo equivale a dizer, evidentemente, que o 6rgdo de controle externo néao
poderd examinar a decisdo em toda a sua extensdo e, se for o caso, se contrapor a

escolha feita.

Significa, a nosso ver, que o controlador, ao examinar a matéria posta, devera
ponderar as razbes que conduziram a decisdo do administrador publico e, sobretudo,
averiguar se houve o atendimento do interesse publico pretendido. Se optar por se ater
cegamente aos ditames legais, desconsiderando as inimeras variaveis que recaem sobre
0 caso concreto, estard fulminando o exercicio do poder discricionario conferido ao

administrador.

E, mesmo quando analisar as razdes das escolhas feitas pelo administrador
publico, os membros do Tribunal de Contas da Unido ndo podem se afastar do fato de

que eles ndo ocupam posicdo hierarquicamente superior a do administrador publico.

Amauri Feres Saad, em artigo ja citado neste trabalho, ao avaliar a legitimidade
das revisdes pelo Tribunal de Contas da Unido sobre atos deliberativos do administrador

publico, faz uma interessante distincao entre hierarquia e controle.

Em apertada sintese, sustenta que os poderes decorrentes das relacBes hierarquicas
ocorridas no ambito da Administracdo Publica direta atribuiriam a autoridade superior
competéncia para rever de oficio os atos dos seus subalternos, quer no tocante a
questdes de juridicidade (“legalidade”), quer no que se refere a questdes de liberdade
integrativa (em sinonimia as vetustas expressdes “conveniéncia e oportunidade” e

“mérito).1*3

143 SAAD, Amauri Feres. O controle dos tribunais de contas sobre contratos administrativos. In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luiz da; SAAD, Amauri
Feres (Coord.). Direito administrativo e liberdade. Estudos em homenagem, a Lucia Valle Figueiredo.
S8o Paulo: Malheiros, p. 63.
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Por conseguinte, o controle exercido pelo Tribunal de Contas adquiriria
contornos distintos, pois, por ndo se encontrarem no interior da Administracdo Pablica
(colocando-se acima do chefe do Executivo), ndo integrariam a sua vontade, fazendo-se

prevalecer sobre a vontade exteriorizada pela Administracdo Publica.

Conclui, assim, que, enquanto a hierarquia legitima a revisao do ato em todos os
seus aspectos, inclusive aqueles inseridos no ambito da discricionariedade do agente
subalterno, o controle é mais restrito e sera sempre um contraste em face de algo, sem
que seja permitida a substituicdo da vontade do agente controlado pela vontade do
agente controlador, sobretudo quando for concedida alguma margem de liberdade para a
prética do ato.'**

Nessa mesma linha estéo as consideracdes feitas por Marcal Justen Filho:

N&o cabe ao Tribunal de Contas investigar o mérito dos atos
administrativos. A discricionariedade consiste na liberdade para
avaliar as conveniéncias e escolher a melhor solugdo para 0 caso,
diante das circunstancias. Por isso, 0 mérito da atuacéo discricionaria
ndo se sujeita a revisdo, nem mesmo pelo Poder Judiciario. Se o
mérito do ato administrativo pudesse ser revisto pelo Congresso
Nacional e pelo Tribunal de Contas, desapareceria a
discricionariedade administrativa. Ter-se-ia a eliminagdo da
separacdo dos poderes, eis que a fungdo de natureza administrativa
seria exercida por 6rgdos integrantes de outros poderes.

Né&o foi por acaso, portanto, que a atual Constituicdo ndo aludiu a
mérito, conveniéncia ou discricionariedade. Referiu-se a legitimidade
e economicidade, angulos complementares da liberdade de atuacdo
do gestor da coisa publica. Cabe aos 6rgdos de fiscalizacdo verificar
se inexistiu desvio de finalidade, abuso de poder ou, se diante das
circunstancias, a decisdo adotada nédo era a mais adequada.*

A partir das consideracdes feitas, parece-nos que a extrapolacdo dos limites da
fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas da Unido resulta, em grande medida, da
falta de clareza entre os conceitos de hierarquia e controle externo. E a confusdo entre
esses dois conceitos leva, fatidicamente, a sobreposicao da vontade do controlador sobre

a do controlado.

144 SAAD, Amauri Feres. O controle dos tribunais de contas sobre contratos administrativos. In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luiz da; SAAD, Amauri
Feres (Coord.). Direito administrativo e liberdade. Estudos em homenagem, a Llcia Valle Figueiredo.
S&o Paulo: Malheiros, p. 69.

145 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de LicitagGes e Contratos. 14. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2010. p. 942.
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Conforme muito bem exposto por Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara,
em passagem ja descrita neste estudo, ainda que o TCU considere que tais ou quais
melhorias podem ser feitas para tornar os atos administrativos mais eficientes e eficazes,
ndo detém competéncia para produzir atos de comando; o que fara € recomendar, isto &,

representar a autoridade competente.

E essas recomendacOes poderdo ser acolhidas ou ndo pelo administrador publico.
Nada impede que ele divirja das orientacbes emanadas pelo TCU e mantenha a sua
decisdo. Noutras palavras, presentes os requisitos legitimadores do ato, devera ser

respeitada a vontade do administrador publico.

Sem prejuizo dessas consideracdes, a partir da premissa de que historicamente o
Tribunal de Contas da Unido tem adotado uma postura legalista, resta saber se essa

ainda é a sua inclinacdo atual e predominante.

A dissertacdo de mestrado apresentada pelo Auditor Federal de Controle Externo
do TCU, Carlos Mauricio Lociks de Araujo, intitulada A (in)segurancga juridica no

Tribunal de Contas da Uni&o,**® nos da uma boa pista para desvendar essa questao.

No seu trabalho hd uma importante reflexdo sobre a identidade institucional do
TCU na atualidade. O auditor define identidade institucional como o “conjunto de
caracteristicas que permitem singularizar, definir, 0 modo de vivéncia do controle
externo pelos respectivos agentes (auditores, ministros e membros do Ministério

Pliblico) e, em uma visdo conjunta, pela propria instituigao™. 4’

Para ele, o Tribunal de Contas da Unido, diversamente dos 6rgdos do Poder
Judiciario, pauta sua conduta ndo na protecdo dos direitos individuais, mas na busca da
preservacdo do erario e do interesse publico. Este ultimo compreendido como o

interesse do Estado e da Sociedade, mas ndo do individuo.

Como forma de provar a sua premissa, aponta o fato de que o principal indicador

de desempenho do TCU ¢ a “relagdo custo x beneficio das agbes de controle”,'*8

148 ARAUJO, Carlos Mauricio Lociks de. A (in)seguranca juridica no Tribunal de Contas da Uni&o.
2014. Dissertacdo (Mestrado) — Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP. Disponivel em:
<http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/handle/123456789/56/browse>. Acesso em: 9 dez. 2015.

147 |dem, ibidem.

148 No relatdrio de Anual de Atividades do TCU de 2014 h4 um tdpico denominado “beneficio financeiros
das agdes de controle de 2014”, que aponta os valores economizados em razdo da atuagdo do TCU. A
titulo de curiosidade, no referido exercicio, o Poder Publico teria deixado de gastar a quantia de R$
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traduzida como o retorno financeiro do Tribunal para os cofres pablicos em funcdo de
seus processos de fiscalizacdo e de contas, para cada real a ele destinado em seu
respectivo orgcamento, ou seja, o valor financeiro dos beneficios gerados dividido pelo

valor do custo de funcionamento do TCU.

O relatorio Anual de Atividades do TCU de 2014 ilustra esse indicador com a

imagem emblematica abaixo:14°

3,76 reais

O citado auditor federal conclui, entdo, que o TCU possui uma identidade
institucional ndo direcionada para a protecdo dos direitos individuais das pessoas
alvejadas por suas decisdes, mas voltada a protecdo dos recursos da Unido e de sua
administracdo indireta, com enfoque preponderante na supremacia do interesse publico

sobre o particular.

Essas reflexdes, além de analisarem a conduta do TCU por um viés pouco
explorado pela doutrina pétria, ttm um peso maior por refletirem a percepcdo de um
membro daquela Corte de Contas. Isto €, o0s seus apontamentos ndo sdo fruto do
inconformismo de alguém afetado pela atuacdo do TCU — como se poderia pensar —,
mas de um integrante dos quadros da Instituicdo e como tal, tem condigdes de discorrer
com propriedade sobre a sua identidade.

Pelas ponderacdes trazidas pelo estudo supracitado € possivel extrair que a
atuacdo do TCU, ao priorizar a preservacdao do patrimoénio, tem um forte viés

sancionador. E isto porque, a luz do seu principal indicador de desempenho, a atuacao

162.695.558,27 em razdo da determinacdo de redugdo do preco maximo em processo licitat6rio
especifico. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>, p. 42. Acesso em: 11 dez. 2015.

149 A figura ilustra a informag&o constante no relatério Anual de Atividades do TCU, de acordo com o
qual no ano de 2014 o beneficio financeiro total das agdes de controle atingiu 0 montante de R$
6.126.910.800,75, valor 3,76 vezes superior ao custo de funcionamento do TCU no periodo (R$
1.627.537.901,28).
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do TCU serad tanto melhor quanto mais houver decisbes que reduzam, direta ou

indiretamente, a renda ou o patriménio das pessoas alvejadas pela atuacdo do Tribunal.

Por outro lado, é forcoso reconhecer que o TCU tem buscado se afastar ou pelo
menos mitigar essa atuacdo de carater preponderantemente sancionatorio, e se
preocupado em ouvir o jurisdicionado e até mesmo o contratado, de modo a colher

dados do caso concreto para subsidiar as suas decisoes.

Com efeito, mediante anélise de julgados recentes do TCU, verificou-se que, nos
casos de maior complexidade técnica, a exemplo de contratos administrativos na area de
infraestrutura, na maioria das vezes, é concedida oportunidade aos jurisdicionados e aos
contratados para demonstrarem as razfes das suas escolhas. E, mais importante do que
isso, percebeu-se que os agentes do TCU se debrucam efetivamente sobre os
esclarecimentos prestados e, quando divergem, o fazem pautados em elementos técnicos

e objetivos.

Ao adotar tal conduta, 0 TCU acaba por prestigiar o ente jurisdicionado, pois
permite ao administrador publico contribuir para a formacdo da decisdo da Corte de
Contas. Propicia, ainda, o dialogo e, at¢ mesmo, o consenso entre controlador e

controlado.

Essa mudanga de paradigma na atuacdo do Tribunal de Contas, que passaria de
“controle-san¢@o” para um “controle-consensual”, vem sendo difundida por respeitaveis

especialistas e incorporada na legislacdo de cortes de contas estaduais.

Luciano Ferraz, um dos principais defensores dessa mudanca de eixo na
fiscalizacdo, sustenta que a concepcdo da atividade de controle exclusivamente como
“controle-sancdo” pertence ao tempo em que tanto a atividade de administracdo publica
qguanto o ordenamento juridico buscavam sua esséncia no positivismo: a administracdo
seria eficiente e otimizada se cumprisse fidedignamente os procedimentos tracados
pelos regulamentos organizacionais (Escola da Administracdo Cientifica), e o Direito
restaria respeitado a medida que o Administrador cumprisse a risca os artigos de lei

(abstrata e genérica) predispostos pelo legislador (principio da legalidade estrita).

Aponta, ainda, que na légica do controle-san¢éo ndo ha meio-termo: ou a conduta
do controlado é conforme as regras e procedimentos ou ndao o é: neste ultimo caso,

deve-se penalizar o sujeito, independentemente das circunstancias praticas por ele

97



vivenciadas na ocasido e das consequéncias futuras, as vezes negativas para 0 proprio

funcionamento da maquina administrativa.

E nesse contexto que a doutrina mais recente tem proposto a adogdo pelos
Tribunais de Contas do denominado “Termo de Ajuste de Gestdo” (TAG), como
instrumento de controle consensual da Administracdo. Por esse instrumento,
implementa-se um acordo de vontades entre controlador e controlado, de modo que o
ultimo se compromete a cumprir a lei, a alcangar o objetivo da politica publica; em

troca, fica suspenso o andamento de processos que lhe poderia resultar em penalidade.

Como é facil depreender, trata-se de sucedaneo do Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC), através do qual, tendo constatado um ilicito qualquer, o Ministério
Publico oferece ao agente a possibilidade de corrigir sua conduta, renunciando, em
contrapartida, a demanda-lo em juizo. Renuncia que ndo € definitiva, pois, constatada a
reincidéncia na ilicitude, o Ministério Publico estd livre para postular a prestacdo

jurisdicional.

O mesmo principio, por sinal, se aplica ao Termo de Ajustamento de Gestéo.
Embora a ado¢do do compromisso que se exprime naquele documento permita a Corte
de Contas se abster de exercer a pretensdo punitiva do Estado, a reincidéncia nas
mesmas irregularidades autoriza aquele 6rgéo a dar novo curso ao processo a fim de

aplicar as san¢es cabiveis.

Mas se as obrigacdes atribuidas ao gestor forem cumpridas e sanadas as
irregularidades/desconformidades apontadas pelo Tribunal de Contas o instrumento é
arquivado. Caso contrério, serdo aplicadas as san¢des previstas no TAG, sem prejuizo

da adocdo das demais medidas cabiveis pela Corte de Contas.

Os Estados de Goias'®, Pernambuco®®, Minas Gerais'®?, Rio Grande do Sul'%?,

Mato Grosso®®* e Amazonas® ja aprovaram dispositivos, incluindo, nas leis organicas

150 Sem uma Lei especifica, mas fundamentando-se no Art. 26 da Constituicdo Estadual, que estabelece as
atribuicGes da Corte de Contas, bem como no Art. 2° da Lei Estadual n° 16.168/2007, o TCE-GO adotou a
Resolucdo Normativa n® 006/2012, a qual Ihe permite firmar TAG para o efeito de afastar a aplicacdo de
penalidades ou san¢des e adequar 0s atos e procedimentos de 6rgdo ou entidade aos padrdes de qualidade
(art. 19).

151 O Art. 48-A da Lei Estadual n°® 14.725/2012, prevé a possibilidade do TCE-PE propor TAG.
Posteriormente, a Resolu¢do TC n® 2, de 7 de janeiro de 2015, regulamentou o TAG e correspondente
processo no &mbito do TCE-PE.

152 A Lei Complementar Estadual n° 120/2011, incluiu o Art. 93-A na Lei Complementar Estadual n° 108
e 2008, instituindo o TAG no ambito do Tribunal de Contas de Minas Gerais.
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dos respectivos Tribunais de Contas, ou em normativos especificos, a possibilidade de
realizar Termos de Ajustamento de Gestéo.

O Tribunal de Contas da Unido ndo adotou o TAG até o0 momento, apesar da
revisdo promovida no seu Regimento Interno no ano 2012, oportunidade em que a
temética foi colocada em pauta, mas sem decisdo favordvel a institucionalizacdo do

instrumento®®®,

A época, 0 Ministro Valmir Campelo posicionou-se pela criacio do instrumento,
tendo apontado que o TAG poderia contribuir para o aperfeicoamento da atuacdo do
TCU, com ganho de eficiéncia, desde que fosse celebrado pelo relator do caso concreto
e antes da deliberagdo do colegiado.

Ja o Ministro Ubiratan Aguiar foi contrario a adocdo do instrumento por
considerar que nao ha amparo juridico para a medida e que constituiria uma etapa
processual desnecesséaria. Destacou, outrossim, que os principios da legalidade e da
indisponibilidade do interesse publico ndo autorizariam o Tribunal transigir com o
responsavel por eventuais prejuizos causados ao erario, nem permitiria dispensar a

aplicacdo de determinada sancao.

Por fim, a decisdo do Ministro Relator Augusto Nardes foi pelo acolhimento da
proposta e exame da questdo referente a previsdo do TAG em processo e resolucao
especificos, em momento posterior a aprovacdo do Regimento Interno revisado'’.

Contudo, desde entdo, ndo houve deliberacdo pelos Ministros do TCU a esse respeito.

Na esfera federal, o anteprojeto de Lei Organica da Administragdo Publica,'*® ao
dispor sobre as regras gerais do controle, prevé a adogdo desse instrumento no Art. 57:

Art. 57. Os 6rgdos de controle publico podem propor a assinatura de
termos de ajustamento de gestdo para o efeito de afastar a aplicacdo de

153 No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande Sul, a Resolugdo 1040/2015, instituiu o
Termo Circunstanciado Administrativo — TCA. O Art. 1° da referida Resolugéo define o TCA como uma
forma alternativa de composic¢do de incidentes disciplinares relacionados ao patriménio da Instituicdo ou
de bens publicos sob sua guarda.

154 Resolucdo Normativa n® 1/2013.

1% Resolugdo Normativa n. 21/2013.

1%6 Processo n°. 021032/2003-0

157 Sessdo realizada aos 30/11/2011. Ata 53/2011.

1%8 A proposta de lei organica foi elaborada por uma Comissdo de Juristas instituida pelo Ministério do
Planejamento em dezembro de 2007, formada pelos Professores Almiro do Couto e Silva, Carlos Ari
Sundfeld, Floriano de Azevedo Marques Neto, Paulo Eduardo Garrido Modesto, Maria Coeli Simdes
Pires, Sergio de Andréa e Maria Sylvia di Pietro. Disponivel em:
<http://www.gespublica.gov.br/anteprojeto-de-lei-organica/LeiOrganica>. Acesso em: 15 dez. 2015.
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penalidades ou san¢Oes e adequar os atos e procedimentos do 6rgédo ou
entidade controlada aos padrdes de regularidade.

O paragrafo Unico do referido dispositivo, faz uma importante ressalva acerca do
termo de ajustamento de gestéo:

Paragrafo Unico. O termo de ajustamento de gestdo ndo pode ter por
objeto a limitacdo de competéncias discricionarias do gestor, nem a
imposicao de obrigacdes para os particulares, por via direta ou reflexa.

A preocupacdo em preservar o campo de atuacdo das competéncias discricionarias
do gestor publico é essencial, sob pena de a adog¢do do TAG produzir os mesmos efeitos
do controle-san¢do, que, ao desconsiderar as razdes da escolha do controlado, impde a

vontade do 6rgao de controle.

Essa preocupacgdo também se reflete nos textos normativos que instituiram o TAG
nos Tribunais de Contas estaduais. Como exemplo, citam-se a Lei Complementar do
Estado de Minas Gerais e a e a Resolu¢cdo Normativa do TCE de Pernambuco,

respetivamente:

Art. 93-A. Fica instituido, no ambito do Tribunal de Contas,
Termo de Ajustamento de Gestdo para regularizar atos e
procedimentos dos Poderes, 6Orgdos ou entidades por ele
controlados.

8 1° O Termo de Ajustamento a que se refere o caput podera ser
proposto pelo Tribunal de Contas ou pelos Poderes, érgdos e
entidades por ele controlados, desde que ndo limite a competéncia
discricionaria do gestor.

**k*
Art. 23. A proposta de TAG pelo Tribunal ndo prejudica a
competéncia discricionaria do gestor para aceita-la ou discuti-la
previamente, nem implica juizo antecipado de mérito sobre as
contas ou motivo impositivo da aprovacdo destas sem qualquer
ressalva e sem definicdo de responsabilidades pelo mesmo ou
outro fato de gestao.
Outro aspecto relevante, previsto nos textos dos Tribunais de Contas estaduais
supracitados, refere-se a necessidade de notificar o particular previamente, como forma
de observar o devido processo legal, sempre que a celebracdo do TAG lhe impor

obrigacdes, por via direta ou reflexa.

100



Vale salientar, também, a vedacdo a assinatura de Termo de Ajustamento de
Gestdo nos casos em que esteja previamente configurado o desvio de recursos publicos

e nos casos de processos com decisdo definitiva irrecorrivel>.

Em suma, a partir das experiéncias citadas, € possivel afirmar que, apesar da
persisténcia de tragos tipicos do controle legalista e sancionatorio, h4 novos rumos para
a atuacdo dos Tribunais de Contas, incluindo o TCU.

Tais rumos passam pelos caminhos da consensualidade e da interlocucdo com
todos os atores envolvidos no processo como forma de preservar, na maior medida
possivel, as legitimas escolhas feitas pelos agentes publicos e dessa forma alcangar o
interesse publico.

159 Art. 93-A

()

83° - E vedada a assinatura de Termo de Ajustamento de Gestdo nos casos em que esteja previamente
configurado o desvio de recursos publicos e nos casos de processos com decisao definitiva irrecorrivel.
(Lei Complementar Estadual n° 120/ 2011 — TCE/MG)

Art. 5° - E vedada a assinatura de TAG nos casos em que esteja previamente configurado o desvio de
recursos publicos e nos casos de processos com decisdo definitiva irrecorrivel.

(Resolucdo Normativa n° 006/2012 - TCE/GO)
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5. ANALISE DOS JULGADOS

Com o fim de delimitar o campo de pesquisa, 0s casos examinados a seguir foram
todos julgados no periodo compreendido pelo Gltimo Plano Estratégico do TCU (2011-

2015) e versam sobre contratos administrativos na area de infraestrutura.

Conforme delineado no Capitulo 1 deste estudo, a analise de julgados sera guiada
pelo proposito de saber se 0 TCU detém competéncia constitucional e legal para
interferir nas condigdes dos contratos administrativos, invalidando os ajustes, direta ou
indiretamente; determinando a alteracdo unilateral de precos contratuais e a retencdo de

pagamentos por servicos efetivamente prestados pelo particular.

Pretende-se avaliar, igualmente, se as determinacdes feitas pelo Tribunal de
Contas da Unido aniquilam poderes legitimos conferidos ao administrador publico para
efetuar escolhas com o escopo de melhor atender o interesse publico.

Outro aspecto que sera examinado € se 0 TCU, embora ndo adote Termo de
Ajustamento de Gestdo, tem se valido de medidas consensuais para reunir elementos

habeis a subsidiar as suas decisdes.

No tocante a possivel interferéncia nas bases contratuais, serdo examinados
julgados referentes ao ajuste celebrado pelo Ministério da Integracdo Nacional para
execucdo do Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco e ajuste celebrado pela
Companhia Brasileira de Trens Urbanos para aquisicdo de trens. A avaliacdo de uma
possivel interferéncia nos atos de gestdo do administrador publico sera feita a partir de
julgado relativo a auditoria realizada na Anac com o objetivo de examinar a atuacdo da

agéncia no acompanhamento dos contratos de concessdes aeroportudrias.

Por fim, com o intuito de avaliar a possivel adocdo de alternativas consensuais
pelo TCU, sera avaliado o julgado relativo a contratacdo dos servicos de montagem

eletromecéanica da Usina Nuclear de Angra Ill.

(1) Possiveis interferéncias nas condi¢fes do contrato administrativo

O primeiro caso em exame, refere-se a auditoria realizada na Secretaria de

Infraestrutura Hidrica (SIH) do Ministério da Integracdo Nacional (M), com objetivo
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de fiscalizar a aplicacdo dos recursos destinados ao Projeto de Integragéo do Rio S&o
Francisco com as Bacias Hidrogréaficas do Nordeste Setentrional .

Nesse processo, 0s agentes do TCU identificaram que as empresas contratadas
ndo pagavam aos seus funcionarios os salarios discriminados em suas propostas
vencedoras da licitagdo, embora estivessem sendo remuneradas pelo MI com base nos

valores acertados em contrato.

Intimado a prestar esclarecimentos, o0 MI afirmou que o orgcamento estimativo da
licitacio foi bem formulado e, inclusive, objeto de analise pelo TCU! antes da
publicacdo do edital. Afirmou, outrossim, que as exigéncias editalicias foram
respeitadas pelas proponentes e que a oferta vencedora era inferior aos precos de

referéncia orcados a época da licitacao.

No que tange a execucdo contratual, afirmou que os precos estdo sendo cumpridos
nos seus exatos termos, ou seja, 0 MI estaria pagando apenas as tarifas aprovadas na

fase licitatdria, o que indicaria a observancia dos termos contratuais.

Em resposta, 0 TCU destacou que o fato de a proposta vencedora ter valor abaixo
dos precos referenciais ndo eliminaria a possibilidade de as propostas possuirem itens
com valores acima dos precos de mercado, tampouco que o0 or¢gamento estimativo do Ml

estaria isento de sobrepreco.

Ressaltou também que, segundo a Lei n.° 8.666/1993, os valores dos salarios que
formaram o orcamento da proposta vencedora da licitacdo sdo parte integrante do
contrato e devem ser fielmente cumpridos. Dai por que seria ilegitimo a empresa
contratada pagar aos seus funcionarios valores inferiores aqueles constantes nas

estimativas da proposta ofertada a Administracdo Publica.

Posteriormente, as empresas contratadas foram intimadas a se manifestarem em
face dos apontamentos feitos pelos agentes do TCU, sendo que uma delas manifestou-se

nos seguintes termos:

A empresa concorda com a justificativa emitida pelo MI no sentido de
que ndo competiria a esse Tribunal verificar o valor pago pela

160 TC 010.327/2009-8, Sessdo Ordinaria 23.02.2011. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do
TCU na Internet: AC-0446-06/11-P. Ministros presentes: Benjamin Zymler (Presidente), Valmir
Campelo, Walton Alencar Rodrigues, Ubiratan Aguiar (Relator), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz,
Raimundo Carreiro, José Jorge e José MUcio Monteiro.

181 Ac. n°. 1.523/2005-TCU-P.
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contratada aos trabalhadores. Concorda que, no contexto da engenharia
consultiva, a Administragdo Publica deve zelar pela qualidade dos
servicos, pela quantidade dos servicos e pelos precos praticados. Isto €,
se a contratada (a) utilizou o pessoal com a qualificacdo apropriada aos
servicos e estipulada no edital, (b) se utilizou a quantidade apropriada
de pessoal qualificado para os servicos naquele determinado momento,
(c) se os precos praticados correspondem aos precos propostos e (d) se
0s pregos globais estdo abaixo do orcamento estimativo do respectivo
certame.

Esclareceu, também, que o custo do profissional para a empresa é a soma de seu
salario com adicionais outros, tais como: assisténcia médica, auxilio-transporte,
moradia, alimentacdo, uniforme, EPI, realizacdo de cursos e custo de oportunidade a
empresa. Apontaram, por fim, que o edital ndo trazia qualquer indicacdo de que o
modelo de remuneragdo preenchido pelos licitantes era vinculado a remuneragéo efetiva

dos profissionais.

Os agentes do TCU entenderam que esses esclarecimentos nao eram suficientes
para justificar o motivo pelo qual as empresas pagaram valores inferiores de
remuneracao a seus profissionais em relacdo aqueles valores que afirmaram que iriam
pagar em sua proposta vencedora da licitacdo. Além disso, apontaram que 0s valores
recebidos a maior pelas empresas ndo estariam associados a nenhum custo ou despesa
para realizacdo dos servicos contratados. Esse fato indicaria o enriquecimento sem

causa das contratadas.

Pautado por todos esses dados, em sessdo realizada em 23.02.2011, o Ministro
Raimundo Carreiro proferiu decisdo na qual fez, entre outras, as seguintes

determinag6es ao Ministério de Integracdo Nacional:

(i) explicite que as empresas contratadas se obrigam a pagar aos profissionais
por ela contratados os salarios langados em suas propostas de precos.

(ii) efetue levantamento do valor total pago a maior (da primeira até a Gltima
medicdo paga), procedendo a glosa, nos proximos pagamentos a serem
feitos as empresas contratadas, ou o ressarcimento ao MI dos valores
pagos indevidamente, de forma a garantir a aplicacdo do art. 66 da Lei
8.666/1993;

(ili) promova a imediata glosa dos valores descritos, em funcdo do
superfaturamento advindo das diferencas entre a remuneragdo que as
empresas afirmaram que pagariam e o valor real recebido pelo
profissional;
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(iv) adote providéncias imediatas no sentido de restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro de todos os contratos de supervisdo do Projeto de
Integracdo do Rio Sao Francisco (PISF) em execucdo, por meio da revisao
dos precos unitarios, de forma que esses precos passem a retratar a
remuneracdo (salario mais adicional de transferéncia) efetivamente paga
pela empresa contratada a equipe de profissionais alocada para atendimento
ao MlI, considerando que foram constatados pagamentos de remuneracéo em
niveis inferiores aos definidos nos referidos ajustes, retendo as garantias
contratuais e abstendo-se, em consequéncia, a partir da notificacdo
dessa deliberacédo, de desembolsar valores superiores aos despendidos
pela contratada no pagamento da remuneracdo dos trabalhadores
alocados ao MI, incluindo-se, nesse célculo, os valores desembolsados com
pagamento de encargos sociais, custo de administracdo, lucro e despesas
fiscais, de forma a garantir o estabelecido no art. 66 da Lei 8.666/1993, sob
pena de responsabilidade solidaria (destacamos).

Em linhas gerais, 0 TCU parte da premissa de que a reducdo dos pregos unitarios
pelo particular, sem a comprovacéo de que os valores excedentes seriam empregados na
execucdo do objeto, violaria os ditames da Lei n.° 8.666/1993 e constituiria
superfaturamento do valor global, justificando, por conseguinte, a devolugdo da quantia

paga “indevidamente” pela Administragdo Publica.

Consideramos esse caso emblematico por se tratar de projeto de grande relevancia
nacional (incluido no PAC), por envolver investimento de grande vulto, na ordem de R$
3,267 bilhGes somente para as obras da primeira etapa de implantacéo do projeto, e pelo
fato de as determinacdes feitas pelo TCU recairem sobre a execucdo do contrato

administrativo.

E, ainda, peculiar se considerado que os apontamentos feitos pelos agentes do
TCU ndo sugerem a inexecucao total ou parcial do objeto contratual. Ndo ha, também,
indicios de que os valores repassados pela Administracdo Publica ultrapassariam os
limites da dotacdo orcamentaria ou que 0s recursos estariam sendo empregados em

finalidade diversa.

Ainda assim, determinou-se a glosa dos pagamentos futuros e a restituicdo dos
valores pagos por servigos prestados, além da retencdo das garantias contratuais, como
forma de restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro e recompor o suposto dano

causado ao erario.

Ao determinar a glosa, a retencdo de garantia, a restituicdo de valores e impor 0s

precos a serem pagos pelas contratadas aos seus funcionarios, o TCU, inevitavelmente,
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interferiu na dindmica contratual, afetando ndo s6 o ente jurisdicionado, mas, sobretudo,

as empresas contratadas.

Poder-se-ia até suscitar que o fundamento utilizado na decisdo — de que o0s
valores dos salarios que formaram o orgcamento da proposta vencedora da licitagdo sdo
parte integrante do contrato e deveriam ser fielmente cumpridos — justificaria os
comandos exarados pela Corte de Contas.

As consideracdes apresentadas por Marcal Justen Filho sobre essa tematica podem

auxiliar nessa reflexdo:162

N&o é suficiente alegar que o contratado possuiria margens de lucro
suficientemente elevadas para arcar com o prejuizo. Nem caberia
argumentar que o contratado, em ocasides anteriores, obteve grandes
vantagens em contrata¢gdes administrativas ou que, diante de eventos
semelhantes, ndo pleiteou recomposi¢do de equilibrio econémico-
financeiro da contratagdo. Todos estes argumentos sdo impertinentes.
Se a proposta consignava margem de lucro muito elevada, a
Administragdo poderia té-la desclassificado por excessiva. Se ndo o
fez e homologou o resultado, reconheceu formalmente a
vantajosidade dela.

De acordo com esse entendimento, o fato de as empresas contratadas auferirem
lucro com a execugdo contratual ndo poderia, por si s6, ser utilizado como fundamento
para a devolucdo de valores pagos pela Administracdo Publica, sobretudo se foram

observadas as regras edilicias.

No caso em exame, 0 ponto que o distancia da hipbtese citada nas consideracfes
feitas por Marcal Justen Filho é que a Administracdo Publica ndo autorizou a reducédo
dos precos unitarios pelas contratadas e é possivel que ndo soubesse sobre a adogdo
dessa medida. Em contrapartida, o edital ndo impunha as empresas o dever de manter a
composicdo das suas propostas comerciais, assim como ndo ha na Lei de LicitacGes

disposicao expressa nesse sentido.

O que ha é o dever de manter, durante a execucgdo contratual, em compatibilidade
com as obrigacdes por ele assumidas, todas as condicdes de habilitacdo e qualificacdo

exigidas na licitagdo.6®

162 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos. 11. ed. Sao
Paulo: Dialética, 2005. p. 542-544.
163 Art. 55, XIII, da Lei n.° 8.666/1993.
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Ademais, pelos esclarecimentos prestados pelo proprio M, verifica-se que ndo
houve alteracdo no valor global do contrato e, como se sabe, no regime de empreitada,
fixado o valor global, variagdes normais do custo dos envolvidos constituem riscos do
negocio, a serem suportados pelas partes. Assim como variacdes que elevem o preco
devem ser assumidas pelo contratado, a Administracdo, por outro lado, ndo poderia, a
rigor, reivindicar ganhos oriundos de reducgdes havidas dentro da dinamica normal dos

precos.

Em suma, as contratadas cumpriram as suas obrigacdes contratuais, na medida em
que mantiveram a execucdo do objeto de acordo com as regras avencadas e por valor
inferior a estimativa feita pela Administracdo Publica. Consequentemente, a pratica

adotada pelos particulares ndo causou um prejuizo ao erario.

Diante da decisdo supracitada, as empresas contratadas apresentaram pedido de
reexame,'® e em sessdo realizada em 22.08.2012 o Ministro Valmir Campelo deu
provimento ao pedido para afastar a caracterizacdo, como sobrepreco, da diferenca entre
os salarios pagos pelas contratadas a seus empregados e os valores que constaram de
suas propostas no certame. Consequentemente, reformou as determinacdes de retencao e
devolucdo dos valores devidos as empresas contratadas.

E imprescindivel transcrever, todavia, os fundamentos que respaldaram a referida

decisio:

Antecipo, desde ja, que no caso concreto — embora ndo exatamente
pelos mesmos fundamentos — também ndo avalio possivel a retencdo ou
devolucdo da diferenca de pagamentos, tal qual alvitrado no item 9.1.3.
da decisdo recorrida, no que também ajuizo o provimento do presente
recurso neste ponto.

O particular carece de certa previsibilidade no ordenamento juridico
vigente; precisa conhecer as “regras do jogo”, antes de seu inicio, para
gue, em um ambiente de estabilidade, possa estimar as consequéncias
de seus atos; e dai firmar os termos de seus contratos, com exata ciéncia
dos riscos associados a oferta do prego. S&o condi¢Bes primeiras para a
decisdo de contratar.

Eis que se evidencia o principio da seguranca juridica.

Acredito que tal possibilidade — de exigir a identidade de salérios
pagos, de acordo com a proposta — deveria estar explicita, sem qualquer
nuvem de ddvida, ja no instrumento convocatério. Tal requisito, cuja
legalidade defenderei adiante, seria condi¢do para manutencéo dos itens
recorridos.

Exigir, mesmo por meio de termo aditivo, a modificacao do critério iria
desestabilizar toda a previsdo bonificadora almejada pela empresa na

164.010.327/2009-8.
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oferta de sua proposta. Sdo outras regras; outras condi¢cdes. Nao se
poderia afirmar que as empresas teriam mesmo interesse em apresentar
seus precos sob essas condicdes. Seria uma afronta, entendo, a livre-
iniciativa e a seguranga juridica.

Nesses termos, concordo plenamente no acolhimento dos pedidos de
reexame.

Nota-se, pelo exposto, que se reconheceu a necessidade de observar os principios
que regem as relagBes contratuais, notadamente a seguranca juridica, bem como
preservar os legitimos direitos assegurados ao particular quando contrata com a
Administracdo Publica. Entretanto, o afastamento das determinacgdes feitas no julgado
impugnado foi motivado pela auséncia de previsibilidade da exigéncia no edital, o que

violaria o principio de vinculagéo ao instrumento convocatdrio.

N&o se reconheceu o fato de que ao TCU ndo caberia dizer como o contratado
deveria realocar os precos unitarios da sua proposta, desde que executasse a avenca pelo

valor inicialmente pactuado e cumprisse as suas obrigac¢des contratuais.

E esse ponto, a nosso ver, faz com que a atua¢do do TCU permaneca além das
suas competéncias constitucionais porquanto interfere na dinamica contratual.
Entendemos que a fiscalizacdo da Corte de Contas deveria limitar-se a avaliar a
regularidade financeira, orcamentéria, contabil e patrimonial do contrato administrativo.
Isto é, se os recursos da Administracdo Publica Federal estdo sendo empregados
adequadamente e se os resultados obtidos estdo de acordo com a finalidade pretendida

com a execucao do projeto.

No caso em exame, tudo indica que esses requisitos foram cumpridos, de modo
que ndo caberia ao TCU interferir na relagdo contratual para impor como 0S recursos

deveriam ser alocados pelo particular.

E imprescindivel destacar, ainda, que, se as empresas contratadas néo tivessem se
insurgido contra os comandos exarados pelo TCU, permaneceria a decisdo pela glosa,
retencédo da garantia e devolucdo de valores, o que poderia ter afetado a continuidade da

execucdo de projeto de grande relevancia para o desenvolvimento nacional.

O segundo julgado a ser examinado com o propdsito de verificar uma possivel
interferéncia do TCU nas condic¢Ges contratuais também diz respeito a apontamentos de
sobrepreco. A diferenca € que neste caso a irregularidade identificada reside na suposta
inadequacdo da metodologia adotada pelo contratante para fixar os custos unitarios do

objeto licitado.
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Neste ponto, cumpre registrar que mediante pesquisa realizada no sitio eletrénico
do TCU, verificou-se que as auditorias em face de contratos na &rea de infraestrutura
frequentemente sinalizam a inobservancia das tabelas de custos dos sistemas oficiais de
referéncia, a exemplo do Sicro (Sistema de Custos Rodoviarios do DNIT) e do Sinapi

(Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construgo).

A reincidéncia desse apontamento e 0 seu impacto nos contratos administrativos
motivaram o exame do julgado relativo a aquisicdo de trens para as linhas eletrificadas
dos trechos Recife-Coqueiral-Jaboatdo, conduzida pela Companhia Brasileira de Trens
Urbanos (CBTU), ocasido em que unidades técnicas do TCU, o ente jurisdicionado e a
empresa contratada debateram justamente sobre os parametros a serem adotados na

Composicéo de Preco Unitério (CPU),

Em apertada sintese, a unidade técnica apontou um equivoco na metodologia
adotada para fixar os precos referenciais de alguns dos itens da planilha orcamentaria.
Em razdo disso, identificou um prejuizo potencial de R$ 904.227,92.

Determinada a oitiva do ente jurisdicionado, a CBTU destacou a importancia da
obra auditada e afirmou que os critérios utilizados na composi¢cdo de precos unitarios
tiveram como parametro, em ordem preferencial, as tabelas Sinapi e Sicro 2, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias de 2010, bem como pesquisas de mercado na auséncia de

parametro nesses sistemas referenciais, sempre guiadas pela consecu¢do do menor
preco.

Devidamente intimada a prestar seus esclarecimentos, a empresa contratada, por
sua vez, iniciou as suas consideracdes informando que a elaboracao da sua proposta teve

como base o edital e seus anexos, a saber: projeto basico, termos de referéncia e

planilha orcamentaria.

Argumentou, ainda, que o critério adotado pela equipe de auditoria desequilibraria
econdmica e financeiramente o contrato, e que as alteracdes sugeridas comprometeriam
todo o planejamento financeiro da obra, inviabilizando a execugdo do objeto na forma

proposta.

185 Processo n°® TC 012.827/2011-8. Ac. n°. 3300/2011. Data da Sessdo: 7/12/2011 — Ordinaria. Cddigo
eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-3300-54/11-P.
186 ) ej 12.017/20009.
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Aduziu, por fim, que a pretensdo esposada pela auditoria ndo poderia ser imposta,
quanto mais quando se pretende reduzir a parcela de remuneracdo liquida a um nivel
inferior ao estabelecido originalmente no contrato sem se considerar 0s encargos do
contratado e a remuneracdo que a ele corresponderia, segundo o modelo desenhado na

formulacédo da sua proposta.

Sem adentrar nos pormenores técnicos dos argumentos e das conclusdes
apresentadas pelas partes, importa registrar que o debate se restringiu a adequacdo dos
precos referenciais e da pesquisa de mercado realizada pelo ente jurisdicionado, nédo
havendo apontamento acerca da inexecucdo do objeto contratual ou do desvirtuamento
da finalidade pretendida com a contratagdo. Diversamente, o ente jurisdicionado

declarou que os servigos contratados foram efetivamente prestados®®’.

Em sessdo ordinaria realizada aos 07 de dezembro de 2011, o Ministro Relator
Weder de Oliveira ratificou as conclusdes feitas pela unidade técnica e determinou ao
ente jurisdicionado que repactuasse o contrato administrativo, com vistas a adequacéao
dos precos unitarios contratuais as referéncias de precos calculadas pelo TCU, de modo
a sanear o sobrepreco, promovendo, inclusive a compensacao de valores indevidamente

pagos.

Vale consignar que ao final das determinagdes, 0 Min. Relator declarou o quanto

segue:

Por fim, devo realgar que o processo de auditoria de obras envolve a
avaliacdo de adequacéo de solucBes construtivas, de precos de insumos
e de coeficientes de produtividade. E complexo e sujeito a diferentes
perspectivas técnicas. No entanto, a solugdo das controvérsias fica
bastante facilitada quando h&a uma concertacdo em que prevalece o
enfoque produtivo e a boa vontade, como no caso em tela, em que a
entidade, a unidade técnica e a empresa contratada trazem aos autos
argumentos e dados técnicos e neles se baseiam para consolidar e rever
entendimentos, viabilizando a melhor defini¢do de pregos unitarios para
0 caso especificol®®.

(destacamos)

167 Trecho do Acdrddo n° 3300/2011: “Em resposta, a CBTU-STU-REC informa que os fatos foram
apurados e que ‘o referido servico ja se encontra executado, restando-nos apenas a ado¢do de medidas
administrativas, o que fizemos, advertindo o Fiscal do Contrato, alertando-o0 quanto a irregularidade do
ato e determinando que fatos como esse ndo mais acontegam. ” Fls. 2. Cédigo eletrénico para localizacdo
na pagina do TCU na Internet: AC-3300-54/11-P.

188 Fls, 39. Ac. n°. 3300/2011
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Em face desse acorddo, tanto a CBTU como a empresa contratada opuseram
embargos de declaracdo para apontar o equivoco da base or¢camentaria considerada pela
equipe técnica do TCU, bem como para ressaltar que ndo teriam sido consideradas as
circunstancias reais encontradas na execucdo das obras. Especificamente a empresa
contratada apontou que a unidade técnica deveria levar em conta as condicionantes do
mercado local, onde se executardo os servigos, com especial observancia aos insumos,
como o fornecimento de brita comercial para lastro, os fornecimentos comerciais de
materiais de jazidas para sublastro e para a areia”®,

Diante desses apontamentos, a unidade técnica, apos realizar exame detido sobre o
método de estimacdo de sobrepreco no contrato celebrado pela Companhia Brasileira de
Transportes em Recife, concluiu pela insubsisténcia do sobrepreco anteriormente
apontado.

Em sessdo ordinéria realizada aos 22 de abril de 2015, o Ministro Weder de
Oliveira, pautado nos elementos trazidos aos autos do processo pelo ente jurisdicionado
e pela empresa contratada, determinou o encerramento do processo e posterior

arquivamento.

O caso em exame, além de ilustrar a atuacdo do TCU em relacdo a adocdo das
tabelas oficiais de preco, reflete a inclinagdo da Corte de Contas de privilegiar 0s
esclarecimentos prestados pelo ente jurisdicionado e pelo contratado, aproximando-se

do caso concreto.

Como se viu, no ano de 2011, a proposta apresentada pela unidade técnica — e que
foi acolhida pelo Min. Relator — tinha caracteristicas impositivas, uma vez que
determinou os parametros a serem adotados pelo ente jurisdicionado para composi¢édo
dos precos unitario, desconsiderando os argumentos de observancia da Lei de Diretriz

Orcamentaria.

A postura adotada pelos técnicos do TCU naquela ocasido tinha, também, tragos
altamente intervencionistas, na medida em que determinou a repactuacdo do contrato
para adequacdo dos prec¢os unitarios contratuais as referéncias de precos calculadas pelo
TCU e a compensacdo de valores pagos.

Evidente que essas determinacdes, se tivessem sido concretizadas, teriam afetado

drasticamente a dindmica contratual e, sobretudo, a empresa contratada, que estaria

189 Fls. 2 do Ac. n°. 0924-14/15.
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obrigada a “devolver” valores recebidos por servigos ja executados e, em contrapartida,
receber menos do que que havia sido pactuado no ajuste celebrado entre as partes.

H4, portanto, clara interferéncia do TCU nas condigdes contratuais. Mais do que
isso, ha manifesta afronta a principios e atributos intrinsecos as relagfes juridicas
consensuais, tais como intangibilidade, relatividade, confianca legitima e a seguranca
juridica.

A esse respeito, cumpre trazer a baila as pertinentes consideracfes apresentadas
por Amauri Feres Saad:

A intangibilidade dos contratos administrativos, naturalmente, repele as
decisdes dos tribunais de contas que pretendem substituir escolhas
administrativas, determinar a revisao de precos, alterar a estrutura ou a
composicdo de planilha orcamentaria contratual derivada de proposta
regularmente apresentada pelo particular em licitagdo, impor ou
restringir prazos e cronogramas, decidir sobre metodologia executiva ou
regime de execuc¢do, em suma, atuar exogenamente como gestor e juiz
de contratos administrativos, munido de poderes e faculdades que nem
mesmo a administrago contratante possui’®.

Como muito bem colocado no trecho supratranscrito, ao impor alteracBes nas
condicdes contratuais, o TCU ultrapassa os limites fixados para o proprio gestor.
Conforme ja exposto neste estudo, as prerrogativas extraordinérias conferidas ao
administrador publico nos contratos administrativos devem observar os limites previstos
na Lei n° 8.666/1993, assim como preservar os direitos assegurados ao particular, a
exemplo da manutencao do equilibrio econdmico financeiro.

As determinagdes feitas pelo TCU violam, ainda, o principio da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, elencado no Art. 3° da Lei n°. 8.666/1993, de acordo com o
qual é vedado as partes alterarem os critérios e parametros fixados no edital que
precedeu a contratacéo.

A observancia desse principio é fundamental para assegurar a seguranca juridica
dos participantes e garantir que os atos praticados pela Administracdo Publica serdo
pautados em critérios preestabelecidos, vedando, com isso, decisdes arbitrarias.

No caso em exame, a modificacdo extemporanea da metodologia adotada pelo
ente jurisdicionado é ainda mais prejudicial porque ignora o fato de que o particular

elaborou a sua proposta fundado nos parametros fixados no instrumento convocatorio.

70 SAAD, Amauri Feres. O controle dos tribunais de contas sobre contratos administrativos. In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luiz da; SAAD, Amauri
Feres (Coord.). Direito administrativo e liberdade. Estudos em homenagem, a Lucia Valle Figueiredo:
S8o Paulo: Malheiros, ano 2014. p. 111/112.
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Mais do que isso, desconsidera que o contratado ndo participou da elaboracdo do
edital, isto é, ndo interferiu nas escolhas feitas pela Administracdo Publica para adotar
determinada metodologia. Em razéo disso, ndo parece razoavel, tampouco proporcional
impor a ele o dnus de devolver valores recebidos por servicos efetivamente prestados
ou, ainda, aceitar receber valor inferior aquele fixado na sua proposta.

De todo modo, o entendimento consignado na sessdao ordinéria realizada no ano
de 2015 privilegiou os esclarecimentos prestados pelas partes e reavaliou as razdes que
conduziram ao apontamento de sobrepreco.

Ainda que o desfecho do caso em exame tenha ocorrido quatro anos apos as
primeiras deliberacfes e tenha provocado um inegavel desgaste aos envolvidos, o
posicionamento final representa, em certa medida, uma “maturidade” do TCU. A
flexibilizacdo do entendimento, outrora impositivo e até mesmo arbitrario, denota uma
tentativa de dialogar com o ente jurisdicionado e o contratado, considerando 0s aspectos
do caso concreto.

(ii) Interferéncia em atos tipicos de gestao

Trata-se de auditoria de natureza operacional realizada na Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (Anac) e na Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero)
com o objetivo de examinar a atuacdo dessas entidades no acompanhamento dos

contratos de concessdes aeroportuarias.t’

O objeto do julgado consta no Plano de Fiscalizagdo de Obras para 2013
(Fiscobras 2013), de auditorias de qualidade de obras, acompanhamentos de concessdes
de servicos publicos e avaliacbes da governanca de 6rgdos e entidades executoras de

obras.

Nos anos de 2011 e 2012, o TCU acompanhou os processos de outorga das
concessdes dos aeroportos internacionais de Guarulhos, Campinas e Brasilia. Entre o0s
objetivos da auditoria estava o de verificar como a Anac e a Infraero estdo se
estruturando para acompanhar as concessfes e em que medida essa estruturagdo

permitira o cumprimento do seu papel institucional.

11 TC 009.780/2013-0, Sessdo Ordinaria 12.03.2014. Cddigo eletrnico para localizagdo na pagina do
TCU na Internet: AC-0548-07/14-P. Ministros presentes: Augusto Nardes (Presidente), Valmir Campelo,
Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler, Aroldo Cedraz (Relator), Raimundo Carreiro, José Jorge,
José Mucio Monteiro e Ana Arraes.
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Concluidas as apuragdes, os auditores, especificamente em relagdo a Anac,
apontaram que a Agéncia tem envidado esforgos, em todos os niveis institucionais, para
bem desempenhar seu papel na gestdo dos contratos de concessdo. N&o obstante, alguns
aspectos — como a estruturacao organizacional, a regulamentacédo de questdes urgentes e
necessarias relacionadas aos contratos de concessdo, a formalizacdo de normas e a
implementacdo de sistemas informatizados — mereceriam especial atengéo, pois, caso
ndo venham a ser implementados tempestivamente, poderiam impactar negativamente a

execucdo dos contratos.

Em razéo disso, com fundamento no Art. 43, |, da Lei n.° 8.443/1992, c/c o Art.
250, 11, do RITCU, propbs-se a Anac que encaminhasse a Corte de Contas, em sessenta
dias e, a partir de entdo, semestralmente, relatorio de desempenho do Projeto de Gestdo
da Exploracdo Aeroportudria, destacando, por produto, atividades concluidas e em
andamento, cronograma atualizado, indicadores, metas, andlise de riscos e 0s
correspondentes planos de respostas, bem como problemas ocorridos e a¢des corretivas

adotadas.

Com intuito de acolher a manifestacdo dos gestores sobre a auditoria operacional,
versdo preliminar do relatério foi encaminhada a Anac por meio do Oficio 410/2013-
TCU/SefidTransporte, em 11.10.2013.

A Anac apresentou suas consideracdes por meio do Oficio 709/2013/GAB/DEI/P,
em 25.10.2013. Em relacdo a proposta de determinacao do relatério de desempenho e ao
plano de agdo para implementagdo dos sistemas informatizados destinados as atividades
ligadas ao acompanhamento das concessdes aeroportuarias, a Anac chamou a atencao
para o fato de o Tribunal estar focado no “meio” pelo qual a Agéncia esta se
estruturando, e ndo no “resultado” de sua estruturacdo, “o que pode comprometer a
atualidade das recomendacGes dessa Egrégia Corte, uma vez que os meios utilizados

para esses fins podem ser alterados”.

Acrescenta que “talvez fosse mais eficiente a busca de informagdes sobre a
organizacao gerencial da Agéncia, inclusive quanto as medidas a serem adotadas para o
acompanhamento e fiscalizagdo dos dados e atividades relacionados as obrigagdes

contratuais”, independentemente da origem da iniciativa.

Em resposta a Corte de Contas manifestou-se nos seguintes termos:
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As observagdes da Anac, no sentido de que o que importa ao TCU é
a efetiva estruturacdo da Agéncia e as atividades por ela
desenvolvidas, sdo pertinentes. Ndo obstante, tendo em vista a
relevancia dos propositos atribuidos ao Projeto GEA, apresentado como
a principal iniciativa para refletir sobre a estruturacdo da Agéncia
guanto ao acompanhamento das concessGes aeroportuérias,
entendemos, oportuno que o Tribunal acompanhe o seu desdobramento.
Esta Corte entende o carater propositivo, e ndo vinculativo, do trabalho
em desenvolvimento no Projeto. Compreende também que a atuacao
do gestor publico, ainda que limitado pelo ordenamento juridico,
deve gozar de certa flexibilidade. A determinacgéo proposta pela
equipe de auditoria ndo tem por objetivo engessar ou limitar a
atuacao da Anac, apenas acompanhar o desdobramento de pontos
considerados mais relevantes. De qualquer forma, eventual
reestruturacdo da Anac relativamente & gestdo da infraestrutura
aeroportuaria, bem como o desenvolvimento de suas atividades de
fiscalizacdo das concessdes, serd objeto de acompanhamento
regular pelo Tribunal. Portanto, é pertinente a manutencdo da
determinacgdo, com a redacdo originalmente disposta no relatério
preliminar. (destacamos).

Assim, em sessdo plenaria realizada em 12 marco de 2014, em consonancia com o
voto prolatado pelo Ministro Aroldo Cedraz decidiu-se manter a determinacao de envio
semestral de relatério de desempenho do Projeto de Gestdo da Exploracao

Aeroportuéria.

Pelo teor da resposta apresentada pela Corte de Contas, extrai-se que a
determinacdo feita pelo TCU tem o propdsito de evitar a concretizagdo de danos através
do acompanhamento, passo a passo, da restruturagdo da Anac. Ao agir de dessa forma, a
Corte de Contas reduz a possibilidade de imposicdo de penas, pois confere ao gestor

publico a possibilidade de alinhar-se as orientacGes do TCU.

Em um primeiro momento a medida poderia até parecer salutar e alinhada com o
denominado “controle-conciliador”. Contudo, néo se pode deixar de notar que a Anac
apresentou pertinentes consideracOes acerca das interferéncias do TCU, no sentido de
que a fiscalizacdo transpassaria 0 exame dos resultados obtidos com a gestdo da
infraestrutura aeroportudria, avaliando as escolhas feitas pela Agéncia para atingir o fim
pretendido.

De fato, a determinacdo de envio de relatorio semestral parece pretender
estabelecer uma relacdo hierarquica entre a Anac e o TCU, na qual o controlador,

supostamente, podera opinar sobre as decisdes adotadas pela Agéncia.
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Além disso, a resposta apresentada pelo TCU, embora reconheca a
impossibilidade de engessar a atuacdo da Anac e afirme que a avaliagdo sobre os
relatorios terd efeito propositivo, imp6s a Agéncia uma obrigacgéo, cujo descumprimento

sera passivel de aplicagdo de penalidade!’?,

Em raz&o disso, nos parece que no caso em exame desvirtuou-se a finalidade da
auditoria operacional, focada no desempenho e nos resultados obtidos pela
Administracdo Publica, justamente porque pretende-se fiscalizar os meios adotados.
Além disso, o TCU colocou-se em posicdo hierarquicamente superior ao ente

jurisdicionado ao pretender revisar as medidas adotadas pela Agéncia.

E, como se viu neste estudo, o0 TCU ndo detém competéncia para agir como ente
revisor, seja porque ndo integra a Administracdo Publica, seja porque o seu poder de
comando estd restrito as ilegalidades apuradas nas areas financeira, orcamentaria,

contabil ou patrimonial.

No caso em exame, quando muito, o0 TCU poderia recomendar a Anac que
adotasse essa ou aquela medida e, caso fosse mantida a inadequacdo apontada, poderia

representar a autoridade/6rgdo competente para que adotasse a medida cabivel.

O julgado em exame €, portanto, a nosso ver, claro exemplo de interferéncia do

TCU em atos tipicos de gestéo.

(iii) possivel atuacéo nos moldes do controle-consensual

O ultimo caso examinado refere-se ao julgamento da representacao sobre supostas
irregularidades no edital de pré-qualificacdo para a concorréncia publica voltada a
contratacdo dos servicos de montagem eletromecanica da Usina Nuclear de Angra IlI,

no valor estimado de R$ 2 bilhdes.

O questionamento central invocado pela autora da representacdo foi a insercao, no
edital, de exigéncias injustificadas e desproporcionais para a qualificacdo técnica das
licitantes — quanto a sua capacidade de executar o contrato —, bem como a adocdo de

conceitos imprecisos para aferir essa capacidade técnica, como o de “empreendimento

172 A LOTCU, no Art. 58, prevé a aplicagdo de multa no caso de ndo atendimento, no prazo fixado, sem
causa justificada, a diligéncia do Relator (inciso V) e reincidéncia no descumprimento de determinagédo
do Tribunal (inciso VII).
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de grande porte”. Essa exigéncia, segundo a representante, resultou na pré-qualificacao
de apenas dois consorcios de empresas.

Alegou, também, que a pré-qualificacdo de dois consorcios para disputar os dois
unicos lotes de servicos previstos na licitacdo, os quais, segundo as regras do edital, ndo
poderiam ser adjudicados a um Unico vencedor, implicaria a auséncia de
competitividade e potencial aumento de preco final, porquanto cada consorcio, na

pratica, disputaria apenas um unico lote.

Esse caso especifico foi examinado na j& mencionada dissertacdo de mestrado
apresentada pelo Auditor Federal de Controle Externo do TCU, Carlos Mauricio Lociks

de Aradjo, intitulada A (in)segurancga juridica no Tribunal de Contas da Uni&o.

De acordo com informacdes apresentadas pelo auditor no seu estudo, para superar
0 impasse e garantir um grau minimo razoavel de consenso entre a area técnica do TCU
e 0s prepostos das estatais e do ministério envolvidos, foram realizadas reunides entre

0s dois grupos de agentes.

O resultado das tratativas mantidas teria sido a elisdo de parte dos indicios de
irregularidades, basicamente, em face da apresentacdo de informacdes que ndo haviam

sido carreadas ao processo, embora relevantes.

Ainda de acordo com os relatos feitos pelo auditor, no curso das analises surgiu
um foco de tensdo entre os agentes técnicos do TCU, que entendiam ser necessario
suspender cautelarmente o procedimento, e 0s entes publicos interessados no seu
prosseguimento, a saber: a Eletrobras, a Eletronuclear (subsidiaria integral da primeira e
responsavel imediata pelo edital) e o proprio Ministério das Minas e Energia.

O embate concentrava, em um polo, a alegacdo dos auditores do Tribunal de que
as clausulas editalicias questionadas prejudicavam o carater competitivo do certame, em
desacordo com a Lei n.° 8.666/1993, e na outra ponta, a assertiva dos jurisdicionados de
que essa alegacdo nédo procedia e, principalmente, que a paralisacdo do procedimento,

ainda que de forma cautelar, iria produzir grande prejuizo ao interesse publico.

Por fim, o TCU, acompanhando o voto do Ministro Relator, acolheu a tese de que
as falhas apontadas no edital ndo prejudicaram efetivamente a competitividade do
certame, e que, sopesada a importancia nacional do projeto, seria possivel dar

seguimento a pré-qualificacdo, desde que se condicionasse o resultado final da futura
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licitacdo a adjudicagdo de cada um dos dois lotes de servicos pelo menor preco ofertado

entre os dois consorcios.

A solucdo adotada nesse processo de “Angra III” revele uma preocupacdo do
TCU em ouvir o jurisdicionado, de modo a obter meios mais eficazes de conhecer a
realidade subjacente ao processo e alcancar solugfes que, na medida do possivel,
atendam as expectativas dos destinatarios de sua jurisdicao.

Conceder ao jurisdicionado oportunidade para expor as razdes da sua escolha
antes de expedir comandos que poderiam obstar a concretizacdo de projetos de grande
relevancia nacional reduz o embate entre a defesa da validade (plano da lei) e da

facticidade (aspectos da realidade).

Conforme mencionado neste estudo, o gestor possui um viés interpretativo focado
na realidade, no plano da facticidade, ao passo que o Tribunal de Contas tende a
fiscalizar os atos administrativos sob um enfoque predominantemente legalista, mais

proximo ao plano da validade.

O didlogo e, por conseguinte, o estreitamento da relacdo mantida entre o
controlador e o controlado podem propiciar a correcdo de rumos, readequando as acoes

para alcancar os fins pactuados.

Essa postura encontra guarida no inciso IX, do Art. 71, da Constituicdo Federal,
segundo o qual aos Tribunais de Contas compete “assinar prazo para que o 6rgao ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada

ilegalidade”.

Com adogdo dessas medidas o controle ndo serd o tradicional — impositivo e

sancionador —, mas aquele baseado no acordo entre as partes envolvidas.
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6. CONCLUSOES

O controle sobre a Administracdo Publica é dimensdo crucial de uma ordem
democrética, envolvendo diferentes niveis e arranjos institucionais de representacao
politica e de delegacdo de funcbes e poderes. De um modo geral, espera-se que a
conduta dos agentes publicos e os resultados de suas politicas sejam passiveis de

verificacdo e sancdo permanentes.

E inconteste, portanto, que politicos eleitos, dirigentes indicados para a alta
administracdo e servidores em geral devem estar sujeitos a mecanismos de verificacdo e

controle das suas agoes.

Foi com essa perspectiva que a Constituicdo Federal de 1988 fortaleceu o
Tribunal de Contas da Unido outorgando-lhe poderes e autonomia para exercer
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e

das entidades da Administracdo direta e indireta.

Antes, no periodo que compreendeu a sua institucionalizacdo na Constituicao
Federal de 1891 até a promulgacédo da Carta vigente, o tratamento normativo conferido
ao Tribunal de Contas oscilou entre momentos de prestigio e de reducdo da autonomia,

gue coincidiam com o viés democratico ou autoritario do governo no poder.

Mas mesmo no processo de reabertura democratica ocorrido no Pais nos primeiros
anos da década de 80, o Tribunal de Contas ndo era visto pela sociedade como um 6rgéao
de controle externo capaz de contribuir efetivamente para conter os atos de corrupgéo e

malversacao de dinheiro publico que assolavam o Pais.

E essa foi provavelmente uma das maiores mudan¢as advindas com a
Constituicdo Federal de 1988 e com as leis editadas nos anos seguintes, que
complementaram as suas competéncias constitucionais. O Tribunal de Contas passou de
mero coadjuvante para um dos principais protagonistas do cenario politico econémico

nacional.

Nos ultimos anos, todas as questfes de maior relevancia para o Pais, seja em
relacdo a conduta dos administradores publicos de alto escaldo ou a grandes projetos na
area de infraestrutura, passam pelo crivo do Tribunal de Contas da Unido.

Recentemente, a emissdo de parecer pela desaprovagdo das contas da Presidente da
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Republica em exercicio figurou como um dos assuntos mais comentados no Brasil,

tanto por leigos como por especialistas.

Em contrapartida, a outorga de poderes e a ampliacdo do seu campo de atuacao
contribuiram para que o Tribunal de Contas da Unido passasse a interferir em questdes

restritas até entdo ao administrador publico e ao legislador.

E o0 que ocorreu, por exemplo, com a edi¢do de regramentos que atribuem a Corte
de Contas competéncias sem respaldo constitucional ou legal, além da expedicdo de
decisbes que recaem sobre matéria que extrapola a tematica financeiro-orcamentaria,
que revisam escolhas discricionérias e interferem em clausulas contratuais, afetando ndo

sO 0 ente jurisdicionado, mas o contratado.

Somou-se a isso uma intensificacdo na expedicdo de comandos voltados a
penalizacdo dos responsaveis por bens ou valores publicos com o propdsito de
recompor o patrimdnio publico. Foi pautado nesses pilares que o Tribunal de Contas
construiu uma identidade institucional focada, precipuamente, na preservacgdo do erério,

e ndo na protecdo de direitos individuais.

A adocdo dessa postura-padrdo resultou em um tipo de “controle-san¢do”, adstrito
a aspectos formais-legais e desprendidos de aspectos da realidade. Resultou, por
conseguinte, em uma fiscalizacdo impositiva, que desconsidera as razdes que permeiam

as decisdes discricionarias e pretende sobrepor-se a vontade do administrador publico.

Essa forma de exercer o controle externo impacta, igualmente, na conduta do
administrador publico, que se vé impelido a seguir as determinacGes feitas pelo Tribunal
de Contas, sob pena de sofrer san¢des de carater pessoal. Ao agir assim, o administrador
publico perde a sua autonomia e acaba por se subordinar a Corte de Contas, que atua
como autoridade hierarquicamente superior, responsavel por revisar todos os aspectos

do ato administrativo.

Ocorre que ndo hd no Brasil um Conselho de Estado, nos moldes do modelo

francés.

Dai por que nos parece imprescindivel que se estabeleca um novo padrédo, no qual
se compreenda que a extensdo do ato de controle jamais sera igual a do ato controlado,
pois ndo envolve competéncia hierarquica, em que se permite uma nova integracéo de

vontade sobre outra, preexistente.
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E essa mudanca s6 sera possivel se tivermos clareza sobre os limites
constitucionais e legais impostos a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, bem como

sobre o objetivo pretendido com o controle administrativo-financeiro.

Pelo teor das de competéncias elencadas nos incisos do Art. 71, Art. 72, § 1.°, Art.
74, § 2.° e Art. 161 da Constituicdo Federal, infere-se que o Tribunal de Contas da
Unido ndo detém competéncia para substituir-se a Administracdo Publica, revisando as
suas escolhas; ndo detém competéncia para substituir-se ao Congresso Nacional,
inovando no ordenamento juridico, assim como ndo se equipara ao Poder Judiciério,

produzindo decisfes sobre as quais ndo caiba qualquer revisao ou recurso.

Ao Tribunal de Contas compete verificar se o poder publico efetuou as despesas
da maneira como fora determinado pelo orcamento e pelas normas legais, ainda que
com esse proposito avalie, igualmente o desempenho e os resultados obtidos pela
Administracdo Publica. O ponto central dessa fiscalizacdo, portanto, é impedir 0 mau

uso de recursos publicos.

Sem prejuizo dessas afirmacdes, ndo se pode ignorar que o Tribunal de Contas da
Unido tem adotado medidas que o distanciam do controle-sangdo e o aproximam do
controle-consensual, marcado pela tentativa de compor os interesses legitimos dos
diversos atores envolvidos, conferindo ao administrador publico a oportunidade de

corrigir eventuais falhas antes de penaliza-lo ou determinar a paralisacdo do projeto.

A fiscalizacdo exercida sob essa perspectiva pode relevar-se muito mais eficaz do
que aquela marcada pelo carater sancionatorio, haja vista que a aplicacdo de penalidades
voltadas a restituir o patrimonio publico, na pratica, ndo recomp®e os cofres publicos.

Em contrapartida, as medidas cooperativas, além de possibilitar a correcdo das
falhas apontadas, tendem a preservar os atos praticados pelos administradores publicos e

evitam a paralisacdo de projetos de grande relevancia para o desenvolvimento nacional.

Evidente que a atuacdo nesses termos, ainda que imbuida do propédsito de
aprimorar a gestdo e a governanca publica, devera respeitar as escolhas feitas pelo
administrador publico, na maior medida do possivel, sob pena de desvirtuar o carater

cooperativo e retornar ao modelo impositivo do “controle-sangdo”.

Isso ndo significa que as penas ndo deverdo ser aplicadas. Pelo contrario, as

sangbes pela malversacdo de recursos publicos e desvio de finalidade devem ser
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aplicadas como forma de coibir a pratica de atos ilicitos e improbos, tdo corriqueiros no
Pais.

E inconteste que o exercicio de poderes mais interventivos pelo Tribunal de
Contas, possiveis gracas a autonomia e a estabilidade conferida aos seus membros pela
Constituicdo Federal de 1988, propiciou inUmeros avancos no ambito das contratagdes
publicas, sobretudo no que se refere a observancia dos principios constitucionais e das

diretrizes orcamentarias.

N&o se nega, também, que o carater pessoal das sancbes aplicadas pelo Tribunal
de Contas impactou diretamente na conduta dos responséveis por dinheiro, bens e
valores publicos. Como é de se imaginar, o administrador publico passa a ter mais
cautela com a res publica quando sabe gue as consequéncias dos seus atos podem afetar

0 Seu patrimdnio pessoal.

Ocorre que uma linha ténue separa esses efeitos positivos do impacto nocivo
descrito no presente trabalho. E essa linha é ultrapassada justamente quando ndo séo
observados os limites constitucionais e subjugados os direitos assegurados aos entes

fiscalizados.

Nesse cenario, em vez de contribuir para o aperfeicoamento da governanca e da
gestdo publica, a atuacdo do Tribunal de Contas pode provocar efeitos em sentido
oposto, que prejudicam o alcance do interesse publico e, reflexamente, o

desenvolvimento nacional.
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