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RESUMO

TEIXEIRA, Fernando Julio. O Controle Externo de Licitagcdes exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido a luz da Lei n°® 8.666/1993 e Lei n°® 14.133/2021.

O presente trabalho monogréfico visa apurar 0os aspectos centrais do alcance do
exercicio da atribuicdo constitucional conferida ao Tribunal de Contas da Unido, no
que diz respeito ao controle externo da atividade administrativa especialmente
relacionadas as licitacdes publicas a luz da Lei n° 8.666/1993 (antiga, porém, ainda
vigente lei de licitagcdes e contratos) e da Lei n® 14.133/2021 (nova lei de licitacbes e
contratos também vigente), desde o seu nascedouro, com a instauracédo de processo
administrativo interno, perpacando pelas fases externas de procedimentos licitatorios
e a incidéncia do controle e seus desdobramentos, tanto sob o espectro da
Adminitracdo Publica, como também do particular interessado em contratar com o
Poder Publico. Para tanto, far-se-a indispensavel a compreenséao atual e historica do
regime de controle exercidos pelos Tribunais de Contas a nivel constitucional, para
indentificacdo dos contornos de sua atuacdo, posteriomente conformados pela

legislacado infraconstitucional e infralegal especializada.

Palavras-chave: Controle Externo. Tribunal de Contas da Unido. Administracao
Publica. Licitagcdes Publicas. Lei n°® 8.666/1993. Lei n° 14.133/2021.



ABSTRACT

TEIXEIRA, Fernando Julio. The External Control of Bids exercised by the Federal
Court of Accounts in the light of Law No. 8.666/1993 and Law No. 14.133/2021

This monographic work aims to investigate the central aspects of the scope of the
exercise of the constitutional attribution conferred to the Federal Court of Accounts,
with regard to the external control of administrative activity, especially related to public
bids in the light of Law n° 8.666/1993 (former, however, the bidding and contract law
is still in effect) and Law No. 14.133/2021 (new bidding and contract law also in force),
since its inception, with the initiation of an internal administrative process, pervading
the external phases of bidding procedures and the incidence of control and its
consequences, both from the Public Administration perspective, as well as from the
individual interested in contracting with the Public Power. To this end, it will be essential
to understand the current and historical control regime exercised by the Courts of
Accounts at the constitutional level, to identify the contours of their action,

subsequently shaped by specialized infra-constitutional and infralegal legislation.

Keywords: External Control. Court Union accounts. Public administration. Public bids.
Law No. 8666/1993. Law No. 14.133/2021.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, tida como carta cidada e garantidora ndo so
dos direitos sociais e individuais, como também de toda a coletividade, delegou a
todas esferas de Poder! (Executivo, Legislativo e Judiciario) e as suas respectivas
estruturas que formam a Administracdo Publica, ainda que algumas destas nao
exercam funcdo administrativa de forma tipica, o dever inescuséavel e indisponivel de
realizar a consecuc¢do do interesse publico com o fito de promover o desenvolvimento
nacional, a diminuicdo das desigualdades sociais e a erradicacdo da pobreza, tudo
isso visando a criacao de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Evidentemente que, para realizacdo destes intentos, os Poderes estatais e
todas as instituicbes que o integram devem estar alinhados inexoravelmente ao
império do Estado Democrético de Direito, pautando ainda a Administracao Publica
em todas as suas condutas, a sujeicdo e observancia quanto a legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e a eficiéncia.

Neste cenario, se por um lado a Carta Magna determinou o exercicio de
inUmeras atividades buscando o bem-estar da coletividade, necessario se fez o
aumento das funcdes estatais e consequentemente o incremento do aparelhamento
das estruturas publicas e a atuacdo mais ostensiva na esfera dos particulares para o
alcance deste desiderato.

A partir deste ponto, surge a necessidade de levar-se os olhares para os
mecanismos de controle que a prépria Constituicdo Federal determinou que fossem
observados, ndo s para prevenir e combater os desvios publicos, como também para
garantir que tais recursos sejam aplicados com maior lisura e eficiéncia. Alias, neste
campo dos recursos pertencentes ao Erario, pode-se levar a falsa percepcao, ante o
vultoso tamanho da maquina publica, que estes séo infinitos, quando na verdade, nédo
0 sao.

A finitude ou ao menos a limitacdo e escassez de recursos, podem ser
observadas nas mais diversas func¢des estatais, tratando-se de verdadeiro problema

organico-estrutural da Administracao, inclusive, de carater apartidario.

1 De rigor, necessario advertir que neste trabalho serdo empregadas as expressdes “Poder” e “Poderes”
de forma a apresentar a mesma significacdo, em que pese as orientacdes de Celso Antbnio Bandeira
de Mello que adverte a impropriedade da expressao terminolégica “Poderes”, em raz&o da unicidade
do “Poder” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2021, p. 29).
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Aliado a tudo isso, o Estado brasileiro e sua populacéo sofrem diariamente com
a malfazeja, espuria e cruel pratica de atos de corrupcdo cometidos pelos agentes
publicos e particulares, relacionados com fraudes perpetradas nas licitagées publicas.

Por estas razdes, o presente estudo, a partir da analise da legislacdo brasileira
e da literatura especializada, como fontes principais desta pesquisa, buscou-se
discorrer sobre o sistema de controle da Administracdo Publica exercido pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU) nas licitagBes publicas com animo de demonstrar como de
fato este controle ocorre, suas peculiaridades e limitagdes.

N&do obstante, quando pertinentes a matéria, também foram utilizadas
jurisprudéncias selecionadas, com animo de demonstrar o entendimento atual da
corte brasileira sobre as teméticas afetas a este trabalho.

Desta forma, com animo de proporcionar uma melhor abordagem didatica e
metodoldgica, a partir de uma linha de desenvolvimento coesa e sequencial da
pesquisa, o presente trabalho foi dividido em trés partes.

Para atingir este desiderato, preocupou-se no primeiro capitulo em versar sobre
o controle da Administracdo Publica, apontando os principais conceitos juridicos e
normas afetas ao exercicio das competéncias fiscalizatorias na atividade estatal. Para
tanto, foram apresentados os entes que compdem a Administracao Publica Brasileira
e que exercem funcéo de controle, bem como se iniciou, de acordo com o recorte
tematico proposto, a exposicao dos tipos de controle e suas respectivas classificacdes
com animo de demonstrar dentro de uma viséo sistémica em que espectro se encontra
o Tribunal de Contas dentro do Estado brasileiro.

Por sua vez, no segundo capitulo, debrucou-se sobre o controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas nas atividades desenvolvidas pela Administracéo
Publica, passando por uma breve sintese histérica a partir dos ditames entabulados
na Constituicdo Federal de 1988. Tendo como paradigma o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), posto ser essa Corte a destinataria inicial das disposicdes
constitucionais que tratam do controle exercido pelos Tribunais de Contas que, em
atencdo a simetria constitucional, devem ser observadas pelas demais Cortes de
Contas existentes no Estado Federativo brasileiro, apontou-se 0s principais aspectos
desta entidade controladora: competéncias, composicéo de seus membros, jurisdi¢ao,
posicdo institucional perante os demais Poderes da Federacdo entre outros

elementos.
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Uma vez apresentado o espectro do controle externo exercido pelo Tribunal de
Contas da Uniéo, no capitulo terceiro passou-se a demonstrar como ocorre 0 exercicio
deste controle sobre a perspectiva das licitagdes publicas. Com este fito, percorreu-
se sobre o arcabouco de normas gerais de licitacbes no Estado Brasileiro, em
especial, a Lei n® 8.866/1993, publicada em 21 de junho de 1993, ainda vigente e a
Lei Federal n°® 14.133/2021, publicada em 01 de abril de 2021, conhecida como a nova
Lei de Licitagbes e Contratos (NLLC), também em vigor, apontando os principais
aspectos sobre a tematica afeta ao controle.

Neste caminho, foi apresentada a abrangéncia do controle do Tribunal de
Contas da Unido nas licitagdes publicas, desde o seu nascedouro, com a instauracao
de processo administrativo interno, perpassando pelas fases externas de
procedimentos licitatérios e a incidéncia do controle e seus desdobramentos.

Ao final, apresentou-se as respectivas consideracfes deste trabalho.
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2 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 Considerag®es iniciais sobre o controle da Administrac&o Publica

O presente trabalho possui como nucleo central analisar a forma como o
Tribunal de Contas da Unido realiza suas a¢des de controle em face da Administracéo
Publica concernente as licitagbes. Evidentemente que pelo recorte temético, ora
proposto, necessario se faz, ainda que de forma sintética, versar sobre os aspectos
gerais do controle da Administracdo Publica com animo, inclusive, de facilitar o
entendimento sistémico, tal como posto em nosso ordenamento juridico.

Partindo-se de uma interpretacdo semantica sobre a palavra “controle” pode-
se extrair o significado de fiscalizacdo, monitorizagdo, verificacdo, inspegdo?.
Segundo Hely Lopes Meirelles et al.3, o “controle, tema de administragdo publica, é a
faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro”. Necesséario se faz levantar pontual
observagéo sobre a definigdo transcrita.

Evandro Martins Guerra* ressalta que néo se trata, o controle, de faculdade,
mas “na verdade, de poder-dever de fiscalizacéo, ja que, uma vez determinado em
lei, ndo podera ser renunciado ou postergado, sob pena de responsabilizacdo por
omissao do agente infrator”.

Ainda sem partir para os contornos juridicos deste instituto, infere-se que o
controle da Administracdo Publica encerra a nocdo de execucdo de atribuicdes
fiscalizat6rias e de monitoramento incidentes na maquina publica.

A esse respeito, Odete Medauar, indica dois sentidos (sentido restrito ou
técnico juridico e sentido amplo) que se pode adotar da palavra “controle”, no que

tange sua incidéncia sobre a Administracdo Publica:

Em acepcéo restrita considera-se controle a atividade que possibilita a edigdo
de ato ou medida pelo agente controlador em decorréncia do confronto que
realizou. Dai o conceito seguinte: Controle da Administracdo Publica é a
verificacdo da conformidade da atuacdo desta a um canone, possibilitando

2 CONTROLE. In: DICIO, Dicionario Online de Portugués. Porto: 7Graus, 2023. Disponivel em:
https://www.dicio.com.br/controle/. Acesso em: 01 mar. 2023.

8 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 795.

4 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragao Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 23.
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ao agente controlador a ado¢cdo de medida ou proposta em decorréncia do
juizo formado.

Em acepgéo ampla, o controle significa a verificagdo da conformidade da
atuacdo da Administragdo Publica a certos parametros, independente de ser
adotada, pelo controlador, medida que afete do ponto de vista juridico, a
decisdo ou o agente. Na acepc¢do ampla se inclui o chamado controle social
do que fornece exemplo a representacéo contra irregularidades a Tribunais
de Contas — cidaddo que representou nao adota medidas juridicas relativas
a decisfes ou a agentes, de forma direta, mas pode desencadear do érgao
de controle®.

Nessa esteira, mister se faz trazer a lume o alcance da expressao
“‘Administragdo Publica” utilizada neste trabalho, ou seja, apontar quais as entidades
estariam sujeitas a acdo de fiscalizacdo e controle. E cedico que a funcéo
administrativa € predominantemente exercida de forma tipica pelo Poder Executivo, o
gue poderia levar a errbnea conclusao de que somente 0s 6rgados ou entes integrantes
do Poder Executivo estariam sujeitos ao controle, pois neles estariam o centro da
atividade administrativa. Porém, para fins de alcance da expressdo Administracao
Pulblica sob a égide do controle, ora objeto de estudo, deve ser considerado em seu
sentido amplo, haja vista que os demais Poderes (Legislativo e Judiciario) além de
suas funcdes tipicas de legislar e julgar, respectivamente, exercem também funcéo
administrativa, de forma atipica.

Por funcédo administrativa, adotando o critério objetivo/material identificado por
Celso Antdnio Bandeira de Mello como Unico suficiente para distincdo das funcées do

Estados, tem-se:

[...] a funcdo que o Estado ou quem lhe faca as vezes, exerce na intimidade
de uma estrutura e regime hierarquicos e que no sistema constitucional
brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada mediante
comportamentos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais,
submissos todos a controle de legalidade pelo Poder Judiciario”.

Isso significa dizer que o0 objeto do controle a ser exercido em face da
Administracdo Publica ndo esta vinculado ao agente emissor — e ao 6rgao de Poder a
gue esta vinculado — do ato passivel de controle, mas sim que esse ato tenha sido

praticado no exercicio de fungcédo administrativa, nos termos emprestados acima.

5 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012,
p. 30-31.

6§ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2021, p. 31.

7 Ibidem, p. 32.
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Nesse sentido, quanto ao objeto do controle, Maria Sylvia Zanella Di Pietro

afirma que:

No exercicio de suas func¢des, a Administragdo Publica sujeita-se a controle
por parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela mesma o
controle sobre seus proprios atos. Esse controle abrange néo s6 6rgdos do
Poder Executivo, incluindo a administracéo direita e a indireta, mas também
os demais Poderes, quando exercam funcéo tipicamente administrativa; em
outras palavras, abrange a Administracdo Publica considerada em sentido
amploé.

Delineado o alcance da expressao controle da Administracado Publica, como o
controle que recai tanto ao Poder Executivo, abarcando, inclusive a administragéo
direta e indireta, como também ao Poder Legislativo e ao Judiciario, no exercicio de
funcdo administrativa, mister se faz analisar a amplitude de “agentes de controle”,
assim consideradas as pessoas, fisicas ou juridicas, que o ordenamento em vigor
autoriza ou impde o exercicio de funcao fiscalizatéria. Evandro Martins Guerra, ao
conceituar o controle, esboca genericamente uma sistematizacéo classificatoria, nos

termos em que segue:

[...] a possibilidade de verificacdo, inspecdo, exame, pela prépria
Administracdo, por outros poderes ou por qualquer cidaddo, da efetiva
correcao na conduta gerencial de um poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo
de garantir atuacdo conforme os modelos desejados e anteriormente
planejados, gerando uma aferi¢do sistematica®.

Analisando os contornos do conceito suso referido extrai-se que as atividades
fiscalizatérias, de exame, de inspecao, entre outras, podem ser exercidas pela propria
Administracdo, de forma interna, ou por outros Poderes integrantes do Estado, de
forma externa, ou seja, no sentido de o ente “fiscalizador” nao estar inserido dentro da
estrutura organica do ente “fiscalizado”.

Ainda se verifica a possibilidade deste controle ser provocado também pelo
proprio cidaddo ou por meio de suas organizacdes associativas, haja vista as
ferramentas constitucionais existentes tanto para a defesa de seus direitos, como

também da coletividade, como por exemplo, em sede judicial, a A¢do Popular prevista

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 931.

9 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracéo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 23.
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no inciso LXXIII'°, e em sede administrativa, a garantia constitucional do direito de
peticdo, inciso XXXIV, aliena “a” 11, ambos previstos no artigo 5° da Carta Magna de
1988.

Alids, Maria Sylvia Zanella Di Pietro'? e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes!?
afirmam que o controle popular da Administracdo Publica seja provavelmente o mais
eficaz e importante.

No entanto, embora a inconteste importancia deste controle, também nao se
pode olvidar que essa participacdo do cidadao no controle da Administracao Publica
nao o qualifica como autoridade publica juridicamente constituida para exercer por si
s6 o controle, no sentido aqui descrito de integrarem determinado Poder estatal,
dependendo, conforme explicitado acima, do manejo de a¢cbes ou manifestacdes para
terem suas pretensdes atendidas.

Independentemente de quem exerca o controle, possui 0 condéo de analisar
de forma gerencial a conduta do ente fiscalizado, a partir da 6tica dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no artigo
37 da Constituicao Federal de 1988 e também nos contidos no ordenamento de forma
implicita ou explicita, por se tratar de um dever-poder.

Neste contexto, Celso Antbnio Bandeira de Mello aponta a existéncia dos

controles interno e externo, explicando que:

A Administrag&o Publica, direta ou indireta, assujeita-se a controles interno e
externos. Interno é o controle exercido por 6rgéos da prépria Administracéo,
isto &, integrantes do aparelho do Poder Executivo. Externo é o efetuado por
orgdos alheios a Administragao4.

Da mesma forma, extrai-se de forma sintética que a Administracédo Publica esta

sujeita a controle, o qual pode ser realizado de forma interna, por 6rgdos que o

10 Acdo Popular. Vide Constituicdo Federal, art. 5°, inciso LXXIII — “qualquer cidadéo é parte legitima
para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio historico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia”.

11 Direito de Peticdo. Vide Constituicdo Federal, art. 5°, inciso XXXIV, alinea “a” — “sdo a todos
assegurados, independentemente do pagamento de taxas: o direito de peticdo aos Poderes Publicos
em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.

12 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 931.

13 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 49.

14 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2021, p. 883.
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integram, como também de forma externa, por 6rgaos que néo fazem parte de sua
estrutura.

Evidentemente que uma sujeicdo de amplo espectro, repise-se aqui, 0 sentido
amplo de Administragdo Publica, abrangendo todos os Poderes do Estado brasileiro,
nao poderia deixar de possuir previsao constitucional na Carta Magna de 1988, por se
tratar de patente interferéncia entre os Poderes independentes e harménicos entre si.

Neste ponto, o artigo 70 da Constituicdo Federal, o qual esta inserido dentro da
secao que versa sobre a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentéria, prescreve 0s

seguintes regramentos:

Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvenc¢des
e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder?!®.

Pela leitura, extrai-se que o constituinte delineou o objeto do exercicio do
controle da Administracao Publica na medida em que determina que a Unido, como
também as entidades da administracao direta e indireta sejam submetidas ao controle
guanto aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de
subvencdes e renuncia de receitas. Além disso, sob este prisma, indica
expressamente quem ira exercer a fiscalizacdo dentro do Estado brasileiro: o
Congresso Nacional, mediante o controle externo e o controle interno de cada Poder.

Aponta ainda que os atos de controle devem consistir na fiscalizacéo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, demonstrando-se assim a
preocupacdo do constituinte com o erario publico. Preocupacdo esta que foi
intensificada pela Emenda Constitucional n° 19 de 1998, ao inserir no artigo 70, o
paragrafo 1° que possui verdadeiro rol ampliativo dos sujeitos que devam prestar

contas:

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

15 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1988. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.
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Nesta alteracdo ocorrida apos 10 (dez) anos da promulgacéo da Carta Magna
de 1988, extrai-se a imposicdo do dever de prestar contas ndao s6 da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, mas também qualquer pessoa fisica ou
juridica, seja publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos.

Pelo referido comando, a regra de sujeicdo ao controle e consequentemente
de suportar atos de fiscalizagdo e de prestagcédo contas se aperfeicoa simplesmente
pela percepcao direta ou indireta de recursos que ostentem natureza publica, ou seja,

estejam atrelados ao Erario.

2.2 Espécies de Controle

Analisando a literatura especializada, verifica-se que ndo ha um consenso
sobre as espécies de controle, existindo diversas classificacbes, a depender da
perspectiva em que se analisa o objeto?s.

Das diversas classificacdes existentes, destacam-se as procedidas por
Evandro Martins Guerral’ e Maria Sylvia Zanella Di Pietro'8, as quais elencam como
critérios distintivos: a) quanto ao 6rgdo que o exerce (administrativo, legislativo ou
judicial); b) quanto ao momento em se efetua o controle (prévio, concomitante ou
posterior); ¢) quanto a localizacdo do ente que o exerca, integrante ou ndo da prépria
estrutura (interno ou externo); e d) sob o aspecto do controle da atividade
administrativa a ser controlada (de legalidade ou de mérito).

Também pode-se citar a classificacdo proposta por Celso Anténio Bandeira de

Mello'® que classifica o controle em interno e externo, sendo este Ultimo subdivido em

16 A tratar de modelos classificatorios cujo objeto seja o controle da Administracdo Publica, destaca-se
compilado taxindbmico realizado por Luciano Ferraz. Para além do apanhado referido, o autor sugere
nova proposta classificatéria, valendo-se dos mais variados critérios distintivos de analise. Cf. FERRAZ,
Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administracdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins) 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2020.

17 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragdo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Forum, 2003.

18 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023.

19 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2021.



22

controle parlamentar direto, controle pelo tribunal de contas, controle jurisdicional e
controle por arbitragem.

Para o recorte temético deste trabalho, repise-se, focado no controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas nas licitacdes publicas, valendo-se das licbes de
Augustin Gordillo®® de que “ndo existem classificacdes certas ou erradas, mas sim
Uteis ou menos uteis ao trabalho a ser desenvolvido”. Elenca-se, inicialmente, os
seguintes critérios de classificagdo quanto ao controle: a) localizagdo que se encontra
0 ente controlador (interno e externo); b) quanto ao érgdo que o exerce (administrativo,
legislativo ou judicial); c) o momento que se efetua (prévio, concomitante e posterior)
e d) extensao do controle da atividade administrativa (de legalidade ou de mérito).

Por derradeiro, um alerta: as classificacdes apresentadas estéo intrinsicamente
ligadas, o que significa dizer que ao se debrucar sobre um aspecto, pode haver pontos
comuns de intersec¢do, como por exemplo, quando tratar do controle interno e o

controle dos Poderes, no exercicio da funcdo administrativa.

2.2.1 Quanto a localizac¢édo do ente que exerce o controle

O objeto desta classificacéo recai sobre o ente ou 6rgao que exerce o controle
da Administracdo Publica no que se refere a sua localizacdo ou posicdo em relacéo
ao orgédo controlado. Em outras palavras, significa dizer se o érgao “controlador” esta
contido ou ndo na estrutura do ente “controlado”. Se estiver, classifica-se o como

controle interno, se for alheio, € nomeado como controle externo.

2.2.1.1 O Controle Interno

Como ja adiantado acima, o controle interno € aquele exercido pelo préprio
Poder sobre sua atividade administrativa, abrangendo evidentemente o controle de
seus atos praticados, como também sobre os agentes que o integram. Encerra,
portanto, a nogéo de que o “controlador” esta contido dentro do érgéo “controlado”.

Neste sentido, Evandro Martins Guerra?! explica que se trata de “controle

20 GORDILLO, Augustin. Principios Gerais de Direito Publico. Trad. Greco, Marco Aurélio. Sdo Paulo:
RT, 1997, p. 56.

21 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragédo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 25.
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decorrente de o6rgdo integrante da prépria estrutura na qual se insere o 6rgdo
fiscalizado”.

Afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro??> que o controle interno se refere ao
“controle que cada um dos Poderes exerce sobre seus préprios atos e agentes”.

Valido ressaltar distin¢do realizada por Luciano Ferraz e Fabricio Mottaz? entre
o controle interno assim considerado espécie do “sistema de controle interno”,
exercido pelos agentes com atribuicbes funcionais de controle, e o exercicio de
autocontrole - autotutela administrativa -, voltada a correcdo pela propria
Administracéo de ato por ela emanado, em razéo de interesse publico (revogacao) ou
desconformidade com a ordem juridica (anulacédo).

Debrugcando-se novamente sobre o0s mandamentos entabulados na
Constituicdo Federal 1988, deve-se repisar a previsdo do artigo 70, ja apresentado
acima, o qual determina que compete também ao sistema de controle interno de cada
Poder, sob o prisma da legalidade, da legitimidade, da economicidade, da aplicacéo
das subvencbes e das renuncias das receitas, a fiscalizacdo em geral do erario
publico.

Neste tocante, reforca Marcal Justen Filho que:

O controle interno da atividade administrativa € o dever-poder imposto ao
proprio Poder de promover a verificagcdo permanente e continua da legalidade
e da oportunidade da atuacao administrativa propria, visando a prevenir ou
eliminar defeitos ou a aperfeicoar a atividade administrativa, promovendo as
medidas necessdarias a tanto?*.

A ideia de dever-poder demonstra que atividade de controle € inescuséavel e
indisponivel, tanto sob o aspecto da legalidade, como também da oportunidade e
conveniéncia no exercicio da atividade administrativa, cujo maior objetivo é proteger

o Erério, tanto de forma preventiva, concomitante e posterior.

22 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 933.

23 FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Controle das Contra¢cGes Publicas. In: PIETRO, Maria Sylvia
Zanella Di. (Coord.) Licitacdes e Contratos Administrativos: Inovagbes da Lei 14.133, 1° de abril de
2021. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, 259-274. p. 260-261.

24 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645770/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 743.
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Ainda no ambito da Carta Magna de 1988, encontra-se entabulado no artigo 74
gue os Poderes do Estado devem manter o sistema de controle interno integrado,

elencadas as seguintes finalidades:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugéo
dos programas de governo e dos orcamentos da Uniao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacg8es de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniéo;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

Sendo atividade de controle interno indisponivel e benéfica a todo o Estado, foi
também determinado aos Poderes que integrassem seus respectivos controles
internos, para atuagcao coordenada, destacando-se a finalidade de apoiar o controle
externo na sua missao institucional.

Sobre estes aspectos Evandro Martins Guerra reforca a importancia da

integracao entre os Poderes, com objetivo monitorar os gastos publicos, in verbis:

[...] Assim, cada um dos érgaos dos poderes executivo, legislativo e judiciario,
mediante sistema integrado de controle interno, deve exercer o controle sobre
seus proprios atos e agentes. Trata-se de controle inerente a gastanca dos
dinheiros publicos, ou seja, relaciona-se especificamente com as despesas
publicas, observadas pelo préprio 6rgdo controlado?.

Da mesma forma, assevera Carlos Eduardo Rodrigues Cruz que a integracao
do controle interno é ferramenta imprescindivel para 0 acompanhamento pari passu
da Administracdo Publica. Isso porque a mitigacdo, apequenamento ou inexisténcia
de efetivo controle interno sé interessa aqueles que carregam consigo intencdes

espurias, in verbis:

[...] o sistema de controle interno integrado da Unido, preconizado nos arts.
70 e 74 da Constituicdo Federal, € obrigatorio, necessario e essencial para
controlar as financas publicas, fiscalizar, auditar e avaliar os programas de
governo e contribuir para realizacdo da verdadeira justica social, ao reveés,
um controle apequenado, ineficiente e com uma atuagdo muito pulverizada

25 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragéo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 25.
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(falta de integracéo) s6 interessa aos que possuem severas deformidades
morais?6,

No mais, importante consignar ainda que o constituinte no paragrafo 1° do
artigo suso referido?’, impds aos responsaveis pelo controle interno, o 6nus de
comunicarem ao Tribunal de Contas da Uni&o, inclusive sob pena de responsabilidade
solidaria, quaisquer irregularidades ou ilegalidades que eventualmente tiverem

conhecimento por for¢a da atividade do controle interno.

2.2.1.2 O Controle Externo

Por simetria logica, se o controle interno € aquele exercido por Orgaos
integrantes da propria estrutura interna de cada Poder, o controle externo pressupde
0 exercicio da atividade de fiscalizagdo, de monitoramento, de acompanhamento por
entes ou 6rgdos que nao integram a sua respectiva estrutura, tratando-se, portanto,
de verdadeira interferéncia, constitucionalmente admitida, de outros Poderes.

Para fins didaticos, na esteira da explanagao do item anterior, o “controlador”,
em sede de controle externo, encontra-se fora da estrutura organica do ente
“controlado”, tratando-se, portanto, nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto?8, de um heterocontrole, em contrapartida, ao controle interno, denominado pelo
autor como autocontrole.

Evidentemente, pela sua forca interventiva em outro Poder (heterocontrole), o
que poderia acarretar, se utilizado de forma arbitraria, verdadeira desarmonia entre 0s
Poderes do Estado, deve, ou pelo menos deveria, ser exercido nos exatos limites e
alcance previstos no ambito constitucional, vedando-se intepretacdes extensivas ou

normas infraconstitucionais que destoem do comando do constituinte.

26 CRUZ, Carlos Eduardo Rodrigues. Sistema de controle interno integrado da Unido: necessidade ou
simples obrigatoriedade? 2009. 123 f. Monografia (Especializacdo) — Curso de Especializacdo em
Auditoria Interna e Controle Governamental., Centro de Formacao, Treinamento e Aperfeicoamento da
Cémara dos Deputados, Brasilia, 2010, p. 95.

27 Constituicdo Federal, Art. 74 § 1° “Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria”.

28 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN,
2014. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/978-85-309-5372-0/. Acesso
em: 17 mai. 2023.
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Conceituando o controle externo, Marcal Justen Filho assim o pormenoriza:

[...] o dever-poder atribuido constitucionalmente e instituido por lei como
competéncia especifica de certos Poderes e 6rgdos, tendo por objeto
identificar e prevenir defeitos ou aperfeicoar a atividade administrativa,
promovendo as medidas necessérias para tanto?°.

Na mesma esteira, Evandro Martins Guerra explica que:

Externo é o controle exercido por um poder ou érgao distinto, apartado da
estrutura do o6rgdo controlado. Lato sensu, é externo o controle
desempenhado pelo poder judiciario sobre os demais poderes, bem como o
cumprido pela administracdo direta sobre as entidades da administragéo
indireta. Em sentido estrito, o controle externo é aquele exercido pelo poder
legislativo, diretamente ou através de 6érgdo especializado, sobre
administragado direta e indireta dos demais poderes°.

Importante aqui consignar, com animo didéatico, acerca dos conceitos de
controle interno e externo que quando a Administracdo Direta exerce, nos termos da
lei, acdes de controle em face da Administracdo Indireta, trata-se de verdadeiro
exercicio de controle externo, haja vista que do ponto de vista estrutural a primeira
(Administracdo Direta) ndo esta contida na segunda (Administracdo Indireta) em face
de sua autonomia gerencial e auséncia de vinculo hierarquico.

Infere-se ainda, dos conceitos apresentados, que o animo central da ideia da
atividade de controle, repise-se, que possui carater inescusavel, é justamente a
protecdo do Erario através de fiscalizacdes, auditorias, inspec¢des entre outros
mecanismos de controle, tendo como norte a observancia da Constituicdo Federal de
1988 e legislacdo correlata, em todos os seus aspectos formais e materiais.

Neste diapaséo, o controle externo da Administragdo Publica, em sentido lato,
pode ser exercido pelo Poder Judiciario, por for¢a do principio da inafastabilidade da
jurisdicéo, também denominado por alguns autores como principio da inafastabilidade
do controle jurisdicional, o qual se encontra entabulado no artigo 5°, inciso XXXV da
Constituicdo Federal®! determinando que “a lei ndo excluird da apreciagéo do Poder

Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

29 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645770/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 747.

30 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragéo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 25.

31 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1988. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.
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Na mesma banda, a Carta Magna vigente aponta no artigo 70 que compete ao
Congresso Nacional o exercicio do controle externo da Administracdo Publica.

E para alcance deste intento, em sede de controle externo em sentido estrito,
traz o artigo 71, caput, a figura do Tribunal de Contas como entidade auxiliadora para
fins do exercicio de controle: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao [...]".

Alias, Hely Lopes Meirelles et al. traz diversos exemplos sobre o exercicio do

controle externo contidos no ordenamento brasileiro:

Controle externo — E o que se realiza por um Poder ou 6rgéo constitucional
independente e funcionalmente sobre a atividade administrativa de outro
Poder estranho & Administracdo responsavel pelo ato controlado, como, p.
ex., a apreciagdo das contas do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo; a
auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de determinada despesa
do Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo por decisdo do Judiciario;
a sustacao de ato normativo do Executivo pelo Legislativo (CF, art. 49, V) 32,

Das observacbfes trazidas acima pelo autor, verifica-se que algumas
caracteristicas devem estar presentes para que o controle externo de fato atinja sua
misséo constitucional: independéncia e autonomia.

Para um lidimo e isento controle, é cedico que o Poder ou 6rgéo exercendo a
funcao fiscalizatéria deva ter o minimo de independéncia e autonomia funcional e
orcamentdaria para exercer suas prerrogativas, sob pena de que se assim nao fosse,
a atividade de controle estaria fadada ao fracasso desde sua génese.

Por fim, acerca do controle externo, ensina ainda Celso Anténio Bandeira de
Mello que a expressao compreende “o controle parlamentar direto, o controle exercido
pelo Tribunal de Contas e o controle do poder judiciario” 33, os quais serdo objeto de

explanacao no item subsequente.

82 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 798.

33 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2021, p. 891.
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2.2.2 Quanto ao 6rgao que o exerce o controle

Sobre a perspectiva do 6rgdo ou poder que exerce o controle, verifica-se a
existéncia do controle interno administrativo e dos controles externos compostos pelo
controle parlamentar direto, pelo controle do Tribunal de Contas e pelo controle

jurisdicional.

2.2.2.1 O Controle Administrativo

O controle administrativo € aquele realizado pela propria Administracao (Poder
Executivo) seja a administragéo direta ou indireta na fiscalizagéo e controle de suas
funcbes tipicas. E também realizado por todos os demais Poderes (Legislativo e
Judiciario) quando estes exercem, de forma atipica, a funcdo administrativa. Esta
espécie de controle € realizada de forma interna, ou seja, pelos préprios 6rgdos
integrantes de cada Poder, ex officio ou mediante provocacao de interessado.

Neste caminho, Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica que o controle
administrativo é “o poder de fiscalizagcéo e correcdo que a Administracéo Publica (em
sentido amplo) exerce sobre a propria atuacdo, sob os aspectos da legalidade e
mérito, por iniciativa prépria ou mediante provocagdo” 3+.

Evidentemente por se tratar de espécie de controle interno, ou seja,
pertencente a propria estrutura da entidade, a Administracdo Publica possui o dever-
poder de autotutela que consiste na possibilidade juridica de determinar a anulagéo
de seus proprios atos quando eivados de vicio de ilegalidade ou ainda revoga-los
guando ndo se mostrarem mais convenientes ou oportunos para consecucgdo do
interesse publico.

A existéncia da prerrogativa da Administracdo Publica de anular seus proprios
atos é consolidada néo s0 pela literatura especializada, como também pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) através da Sumula 346, publicada em 13/12/1963, que
preceitua que “A Administragao Publica pode declarar a nulidade dos seus préprios

atos”.

3 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 931.
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Ainda no ambito da excelsa Corte, pela edicdo da Sumula 473, publicada em
10/12/1969, restou reconhecido ndo s6 o instituto da prépria anulacéo ja enfrentado,

como também o da revogacéo®, in verbis:

A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios
gue os tornam ilegais, porque deles nédo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciagao judicial.

Por estas orienta¢cdes sumulares, é facultado a Administracéo Publica exercer
a autotutela sobre atos praticados com animo de extirpa-los quando nulos ou revoga-
los quando deixarem de atender o interesse publico.

Na legislagéao infraconstitucional, encontra-se uma pluralidade de comandos
normativos indicativos do dever de a Administracdo Publica rever seus atos
desconformes com a ordem juridica. A titulo de exemplo, o artigo 53, da Lei n°
9.784/1999, que regula o processo administrativo, no ambito da Administracao Publica
Federal®®.

Interessante notar, neste ponto, que o controle administrativo € pleno no
sentido que recai ndo sO na possibilidade de anulacdo sobre aspecto da legalidade
concernente na edicdo de um ato administrativo sem eventual observancia legal,
como também de mérito, quando se tratar de exercicio de competéncia discricionaria,
como é o caso do instituto da revogacdo, no qual os aspectos de conveniéncia e
oportunidade poderao ser revistos.

Evidentemente que a proprias orientacdo da Suprema Corte suso referida ja
resguarda os direitos adquiridos, como também reforca a possibilidade da apreciacéo
judicial, justamente para que esta prerrogativa ndo seja utilizada de forma arbitréaria.

Neste tocante, a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB
(Decreto-lei n® 4657/1942, alterada pela Lei n® 13.655/2018), determina no paragrafo

35 No que concerne o tema da revogacdo, o STF também ja definiu tese de repercussao geral, nos
seguintes termos: “Ao Estado é facultada a revogacéo de atos que repute ilegalmente praticados;
porém, se de tais atos ja tiverem decorrido efeitos concretos, seu desfazimento deve ser precedido de
regular processo administrativo”. [Tese definida no RE 594.296, rel. min. Dias Toffoli, P, j. 21-9-2011,
DJE 30 de 13-2-2012, Tema 138]. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=1602#:~:text=A%20adm
inistra%C3%A7%C3%A30%20pode%20anular%20seus,05%20caso0s%2C%20a%20aprecia%C3%A7
%C3%A30%20judicial. Acesso em: 21 mar. 2023.

36 Lei Federal 9.784/1999. Art. 53. A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de
vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados 0s
direitos adquiridos.
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unico do artigo 20 que “a motivagao demonstrara a necessidade e a adequagao da
medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou horma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas™’.

Motivacdo essa que, segundo Clovis Beznos, podera até mesmo servir-se de
conceitos juridicos indeterminados, sendo obrigatorio, contudo, sua “tradugdo in
concreto”. Isso quer dizer, em obsequiosa observancia das condi¢des e

consequéncias praticas do caso sob exame. Segue o autor:

Objetiva o disposto na LINDB impedir o uso de conceitos juridicos
indeterminados? E evidente que n&o, eis que o artigo 20 somente lhes veda
0 uso, sem a consideracdo, das consequéncias praticas das decisdes, o0 que
significa que o intérprete devera obrigatoriamente trazer o conceito
indeterminado, para zona certeza, positiva ou negativa, declinando as
especificas consequéncias praticas da deciséose.

Ainda no bojo da LINDB encontramos em seu artigo 21 acerca da motivacao

da invalidacéo, os seguintes regramentos:

Art. 21. A deciséo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou nhorma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias
juridicas e administrativas.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera,
guando for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizacdo ocorra de
modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se
podendo impor aos sujeitos atingidos énus ou perdas que, em fun¢éo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos®d,

Por estes comandos normativos, resta cedico que Administracdo Publica no
exercicio da autotutela deve ndo s6 motivar sua decisdo como também mensurar e
demonstrar as possiveis consequéncias juridicas e administrativas, pautadas, entre

outros principios, na proporcionalidade, sob pena de invalidacéo pelo Poder Judiciario.

37 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 [alterada pela Lei n® 13.655/2018]. Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 10 mar. 2023.

38 BEZNOS, Clovis. A LINDB — Alteracdes. In: HIJA, Alberto Shinji; SOUZA JUNIOR, Arthur Bezerra
de. (Coord.) Temas atuais de direito publico: estudos em homenagem ao professor Toshio Mukai. 12.
ed. Parana: Thoth, 2017, 255-268. p. 257.

39 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 [alterada pela Lei n® 13.655/2018]. Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 10 mar. 2023.
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2.2.2.2 0O Controle externo legislativo

Trata-se de controle externo exercido no ambito da Unido pelo Congresso
Nacional, no ambito Estadual pela Assembleia Legislativa e nos Municipios pelas
Camaras dos Vereadores. Também é conceituado por Hely Lopes Meirelles et al.*°
como controle parlamentar e por Celso Antdnio Bandeira de Mello** como controle
parlamentar direto. Ainda no ambito das classificagdes, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro*? aponta que dentro do género controle legislativo, comporta dois tipos, o

primeiro denominado como politico e 0 segundo como financeiro.

2.2.2.2.1 Controle Politico

O controle politico, em regra, pode versar tanto sobre o aspecto da legalidade,
gue ja é permitido em sede de controle interno, por forca da autotutela exercida pela
propria Administracao Publica e, por via externa, pelo Poder Judiciario, como também
em relacdo ao mérito, em tese vedado ou aplicado com restricdo ao poder
jurisdicional. Sobre este duplo controle, repise-se de legalidade e de mérito, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro explica que:

O controle abrange aspectos ora de legalidade, ora de mérito, apresentando-
se, por isso mesmo, como de natureza politica, ja que vai apreciar as

decisGes administrativas sob o aspecto inclusive da discricionariedade, ou
seja, da oportunidade e conveniéncia diante do interesse publico%3.

Compulsando a Constituicdo Federal de 1988, com animo de demonstrar este
controle de duplo aspecto, pode-se elencar algumas competéncias** exclusivas do
Congresso que versam sobre esta possibilidade, como por exemplo: resolver

definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem

40 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
41 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2021

42 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023.

43 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 943.

44 Aideia central neste ponto é trazer exemplos, em um rol ndo taxativo que demonstrem a possibilidade
de o Congresso Nacional, em sede de controle externo, exercer o controle da Administracdo Publica
sobre seus atos tanto sobre o prisma da legalidade, como também da andlise de conveniéncia e
oportunidade.
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encargos ao patrimoénio nacional (art. 49, 1), autorizar o Presidente da Republica a
declarar guerra ou celebrar a paz (art. 49, 1), autorizar o Presidente da Republica e o
Vice Presidente da Republica a se ausentar mais de 15 (quinze) dias do Pais (art. 49,
), aprovar o estado de defesa e a intervencéo federal e autorizar o estado de sitio
(art. 49, IV), sustar os atos do Poder Executivo que exorbitem o poder regulamentar
ou a delegacéo (art. 49, V), julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica (art. 49, 1X), fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta (art. 49, X).

Desta feita, ao analisar o exercicio do controle parlamentar suscitado acima,
denota-se que de fato ele recai ndo s6 na legalidade do ato praticado, na verificacéo
se foi ou ndo editado com total sinergia com o arcabouco legislativo, mas também,
nas hipoteses em que previstas constitucionalmente, as razées de conveniéncia e
oportunidade da propria Administracdo Publica, o que em ultima ratio reforca seu
carater politico.

Insta consignar no que tange as razdes de conveniéncia e oportunidade, o
controle parlamentar est4 adstrito ao texto constitucional, por conseguinte, as
hipbteses previstas na Constituicdo Federal, pois, como ressalta Karina Houat Harb*
“configuraria ofensa ao principio constitucional da separagao de poderes, motivo pelo
qual o referido controle ndo pode se quer ser ampliado pela legislacédo

infraconstitucional”.

2.2.2.2.2 Controle Financeiro

O segundo tipo dentro do espectro do Poder Legislativo é o controle financeiro,
que encerra a no¢ao do exercicio da funcao controladora, com auxilio do Tribunal de
Contas (Art. 71). A Carta Magna de 1988, delineou que a titularidade do controle
externo da Administracdo Publica é do Congresso Nacional (Art. 70), apontando que
para este mister teria o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, que possui extenso
rol de competéncias (Art. 71), as quais, segundo Celso Anténio Bandeira de Mello?®,

sdo amplissimas.

45 HARB, Karina Houat. Motivacédo do ato administrativo: instrumento de garantia dos administrados.
249f. Dissertacdo de Mestrado, Programa de Pés-graduacdo da Pontificia Universidade Catodlica —
Nucleo de Direito, S&o Paulo, 2001, p. 213.

46 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2021.
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Aqui é importante frisar que em que pese o Poder Legislativo contar com a
funcdo auxiliar do Tribunal de Contas, referente a fiscalizacdo financeira, contabil,
operacional, patrimonial e orcamentaria, a titularidade do controle externo previsto no
artigo 70, ainda é do Congresso Nacional.

Neste tocante, a expressao “auxiliar’ ndo encerra a nogao de que exista
subordinacéao entre o Congresso Nacional e o Tribunal de Contas da Unido, tampouco
que o segundo integre o primeiro, tratando-se, em verdade, de ente dotado de
autonomia estrutural e funcional.

Logo, é justamente sobre o Tribunal de Contas da Unido e como este exerce o
controle das licitacbes publicas que recai o objeto de estudo deste trabalho, que se
passa a versar, com maior profundidade no capitulo 3, apontando, a luz do
delineamento constitucional, dentre outros elementos, suas competéncias,

composicao, jurisdicdo, posi¢cao perante aos Poderes Estatais.

2.2.2.3 O Controle externo jurisdicional

Trata-se de tipo de controle externo, em sentido lato, exercido pelo Poder
Judiciario por forca do previsto no artigo 5°, inciso XXXV da Constituicdo de 1988, que
determina que a lei ndo excluirad da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
a direito.

Por este comando constitucional, verifica-se no direito brasileiro a existéncia do
principio da inafastabilidade do controle jurisdicional, ou seja, estando sujeitos os atos
da Administracdo Publica, em regra, ao controle de legalidade. Diga-se, em regra,
porque tormentosa e sempre presente nos debates juridicos a controversa
possibilidade ou ndo do controle jurisdicional do mérito do ato administrativo*”’.

Outra caracteristica do controle externo jurisdicional é que ele é dotado de
definitividade, ou seja, diz o direito em ultima ratio. Neste sentido, explica Celso

Antbnio Bandeira de Mello:

47 Aliteratura e a prépria jurisprudéncia tém travado calorosos debates sobre a possibilidade dos 6rgaos
de controle externo, como por exemplo o Poder Judiciario, exercerem algum tipo de controle sobre o
mérito do ato administrativo, em especial, os expedidos no exercicio de sua competéncia discricionaria.
Para aprofundamento na matéria, sugere-se a leitura do texto “Discricionariedade Administrativa e
Controle Judicial” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. S&do
Paulo: Malheiros, 2021, p. 913/938).
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No Brasil, ao contrario do que ocorre em inUmeros paises europeus, vigora o
sistema de jurisdi¢cdo Unica, de sorte que assiste exclusivamente ao Poder
Judiciario decidir, com forca de definitividade, toda e qualquer contenda sobre
a adequada aplicagdo do Direito a um caso concreto (...) Assim, o Poder
Judiciario, as instancias da parte interessada, controla, in concreto, a
legitimidade dos comportamentos da Administragdo Publica, anulando suas
condutas ilegitimas, compelindo-a aquelas que seriam obrigatérias e
condenando-a a indenizar os lesados [...]*8.

Quanto ao momento em que € realizado, conforme assevera Hely Lopes
Meirelles et al.*®, normalmente o controle externo jurisdicional ocorre em sede
posterior, ou seja, apds a producédo do ato combatido.

Neste ponto, importante reforcar que este controle posterior se justifica, ao
menos em sede do Poder Judiciario, pelo principio da inércia da jurisdicdo®°,
necessitando ser provocado para poder atuar.

Por derradeiro, a propria Constituicdo Federal trouxe mecanismos processuais,
tidos também remédios constitucionais®!, para instar o controle jurisdicional: Habeas
Corpus (Art. 5°, LXVIIIl), Mandado de Seguranca (Art. 5°, LXIX e LXX), Habeas Data
(Art. 5°, LXXIIl), Mandado de Injuncédo (Art. 5°, LXXI), Acdo Popular (Art. 5°, LXXIII)

entre outros.

2.2.3 Quanto ao momento que o controle € exercido

Sobre este prisma classificatério, analisa-se qual o momento em que o controle
da funcdo administrativa é exercido pelos Poderes: de forma prévia a pratica do ato
administrativo, de forma concomitante desde sua génese até a sua conclusdo, ou

ainda posteriormente ao aperfeicoamento do ato e consequente producédo de efeitos.

48 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2021, p. 896.

49 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
50 O principio da inércia da jurisdigdo refere-se ao fato de que o Poder Judiciario sé pode entregar o
objeto fim da funcéo jurisdicional, qual seja, a pacificacdo social mediante de prolacdo de decisdo
judicial, se devidamente provocado e de acordo com as normas processuais vigentes, sendo vedado,
portanto, agir ex officio quando ndo instado a se manifestar.

51 Os remédios constitucionais podem ser definidos como “(...) garantias constitucionais na medida em
que sao instrumentos destinados a assegurar 0 gozo de direitos violados ou em vias de ser violados
ou simplesmente ndo atendidos” (SILVA, Jose Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 38.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 767).
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2.2.3.1 O Controle Prévio

O controle prévio, preventivo ou a priori nas palavras de Evandro Martins
Guerra®? é “o controle exercido antes de ser praticado o ato administrativo, visando
prevenir a pratica do ato ilegal ou ndo conivente com interesse publico. Ocorre quando
0 ato administrativo esta sujeito a autorizagdo ou aprovagao preévia”.

Neste tocante, quanto a necessidade de autorizacao para aperfeicoamento do
ato, assevera Hely Lopes Meirelles et al.>3 que o controle prévio “é o que antecede a
conclusao ou operatividade do ato, como requisito de sua eficacia”. Na mesma esteira,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro®* afirma que o controle prévio se trata de “um controle
preventivo, porque visa impedir que seja praticado ato ilegal ou contrario ao interesse
publico”.

Pelas conceituacdes, ora colhidas, extrai-se que este controle visa justamente
impedir que o ato administrativo seja produzido ou exteriorizado com vicios por
inobservancia ao ordenamento juridico ou que atentem contra o interesse publico,
bem como os principios norteadores da atividade publica estatal, entabulados no
artigo 37 da Carta Magna vigente (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia).

Encerra também a noc¢ao, em regra, da necessidade de autoriza¢ao prévia ou
uma espécie de chancela para prosseguimento do ato, podendo ser exercido tanto
em sede de controle interno ou externo que, como se vera mais adiante, era nota
caracterizadora da funcéo de controle dos Tribunais de Contas até a promulgacéo da
Constituicao de 1967.

Trazendo elementos historicos sobre este tipo controle Antdnio Roque Citadini,

em especial na visédo do controle externo, explica que:

O exame prévio dos atos da Administracdo constitui modalidade de
verificagdo das mais antigas dos orgaos de controle externo. Este tipo de
controle consiste em submeter-se ao Tribunal ou Controladoria o ato do
administrador antes que ele vigore plenamente, antes que ele se complete.

52 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracdo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 25.

53 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 798.

5 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 931.
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Assim, nas variadas formas em que existiu, o 6rgdo de controle referendava
a decisao do Executivo ou considerava ilegal o ato, e entdo era anulado®®.

No mais, conforme sera objeto de analise mais acurada no préximo capitulo
deste trabalho, este tipo de controle é criticado por causar verdadeiro travamento das
acOes e programas desenvolvidos pela Administracdo Publica, levando-se em

questao, inclusive, o aumento das fungdes estatais.

2.2.3.2 O Controle Concomitante

O controle concomitante, diferentemente do primeiro, refere-se ndo mais de
uma autorizacdo prévia para edicdo do ato administrativo, mas sim, o
acompanhamento pari passu desde sua génese.

Segundo o conceito de Hely Lopes Meirelles et al. o controle concomitante ou

sucessivo refere-se a:

[...] todo aquele que acompanha a realizacdo do ato para verificar a
regularidade de sua formacéo, como, p. ex., a realiza¢do de auditoria durante
a execucado do orgcamento; o seguimento de um concurso pela corregedoria
competente; a fiscalizacdo de um contrato em andamento®S.

Acerca da tematica deste trabalho, Anténio Roque Citadini explica que € o tipo

de controle exercido pelos Tribunais de Contas e Controladorias de forma mais usual:

Este sistema € o mais adotado pelos Tribunais e Controladorias no mundo
atual e constitui forma de verificacdo pela qual o érgdo de controle executa
sua acao verificadora a partir do ato da Administracdo; enquanto o gestor
publico ainda estd implementando sua decisédo. Diferentemente do método
prévio, que imobiliza a Administracdo até a decisdo do 6rgédo controlador e
igualmente diferente dos sistemas de controle “a posteriori”, que imobiliza o
controlador enquanto a decisdo do Administrador estd em execucéo, 0
controle concomitante ocorre conjuntamente com a a¢ao do gestor publico®’.

55 CITADINI, Antonio Roque. O controle externo da administracdo publica. Sdo Paulo: Max Limonad,
1995, p.34.

56 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 798.

57 CITADINI, Antonio Roque. O controle externo da administracdo publica. Sdo Paulo: Max Limonad,
1995, p. 36.
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Em sintese, pode-se extrair que a atuacao do controle recai no momento que a
Administracéo Publica esta executando seus atos, ndo imobilizando a atuacao estatal,

e ainda mantendo-se o carater preventivo de obstaculizar eventuais danos ao Erario.

2.2.3.3 O Controle Posterior

J& a nocao de controle posterior traz a ideia de um controle exercido de forma
superveniente a edicdo do ato administrativo, ou seja, o controle principal incide de
forma posterior a sua exteriorizacdo, quando ja entrou em execucao.

Segundo o conceito de Hely Lopes Meirelles et al., que o classifica como

controle subsequente ou corretivo:

E o que se efetiva apds a concluséo do ato controlado, visando a corrigir-lhe
eventuais defeitos, declarar sua nulidade ou dar-lhe eficacia. Exemplos: a
homologacéo do julgamento de uma concorréncia, o visto das autoridades
superiores em geral. O controle subsequente tem o objetivo de proceder a
avaliagcbes periddicas, como nas prestacdes anuais de contas, e possui
conteudo corretivo e, eventualmente, sancionador®g,

Neste tocante, difere-se, portanto, do controle prévio, como também do
concomitante na medida que o ato, objeto de controle, ja foi praticado, ou seja, ja se
aperfeicoou.

Um exemplo pratico dentro da tematica deste trabalho é a descoberta, seja em
sede de controle interno ou externo, que apdés o encerramento de uma licitacéo,
inclusive, com a respectiva adjudicacdo do objeto ao licitante vencedor, da
inobservancia normativa quanto a publicizacdo do instrumento convocatério. No
exemplo em comento, a depender da extensdo da violacdo normativa, inclusive se
ndo for passivel de convalidacdo, deverad a Administracdo declarar nulos os atos
praticados, ex officio ou mediante provocacéao, valendo-se de seu dever de autotutela.

De outra banda, se estivermos em sede de controle externo, por exemplo, o
Tribunal de Contas da Unido, em sede de controle posterior, podera determinar a
Administracdo Publica que adote as devidas providéncias com animo de extirpar os
atos maculados ou ainda, tratando-se de controle externo jurisdicional, o Poder

Judiciario podera anula-lo diretamente, resguardando, evidentemente, o contraditério

58 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 798.
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e ampla defesa. De qualquer forma, no exemplo hipotético citado, o controle ocorreu
de forma superveniente a concluséo do ato.

Neste tocante, reforca-se a ideia norteadora deste controle: a correcdo da
ilegalidade, ndo obstante poder dizer respeito também, de forma mais restrita, ao
mérito administrativo (nos casos de desvio de finalidade, por exemplo), ja praticados
ou consumados. De acordo com Luiz Henrigue Lima®®, “o controle subsequente tem
0 objetivo de proceder a avaliagBes periddicas, como nas prestacdes anuais de
contas, e possui conteudo corretivo e, eventualmente, sancionador”.

Valendo-se novamente do conceito de Anténio Roque Citadini, verifica-se que

o sistema de controle a posteriori caracteriza-se:

[...] pela apreciacdo dos atos da Administracéo, apds sua consumagcédo, de
forma que a Administracdo ndo tem qualquer obrigacéo de aguardar, prévia
ou contemporaneamente, o 6rgdo de controle, que suas decisdes sejam
apreciadas, sendo a manifestacdo do Tribunal ou Controladoria sempre
posterior a sua execugao®.

Na literatura especializada existem criticas ao controle posterior, quando
priorizado como Unica forma de andlise da atividade administrativa, haja vista que,
nas palavras de Anténio Roque Citadini®!, as instituicbes de controle, se assim o

fizessem, teriam carater ornamental e quase inutil.
2.2.4 Quanto a extensdo do Controle

No que tange a extensao do controle, ou em outras palavras, sobre o objeto
que recai a atividade fiscalizadora, classifica-se em controle de legalidade e controle

de mérito.

2.2.4.1 O Controle de Legalidade

59 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo - Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. Rio de
Janeiro: Forense, 2021. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788530992705/. Acesso em: 21 mar. 2023, p. 5.

60 CITADINI, Antdnio Roque. O controle externo da administracdo publica. Sdo Paulo: Max Limonad,
1995, p. 36.

61 CITADINI, Antdnio Roque. O controle externo da administracdo publica. Sdo Paulo: Max Limonad,
1995.
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A legalidade é pressuposto inafastavel do Estado Democrético de Direito, um
dos mecanismos capazes de manter a ordem social, haja vista que seus integrantes
devem observar e cumprir a norma estatal posta, sob pena de sofrerem restricbes no
exercicio de seus direitos, como também de terem que suportar a imposi¢cdo de
sancoes.

Partindo-se deste ponto, no ambito da Administracdo Publica, esta deve nortear
o desenvolvimento de sua atividade sobre o manto da legalidade, ndo detendo
autonomia de vontade, caracteristica esta presente no direito privado, e sé deve fazer
ou executar o que de fato, expressamente, a lei lhe permite, sob pena de ter seus atos
invalidos pelo controle externo jurisdicional. Assim, Evandro Martins Guerra®? explica
gue “o controle de legalidade objetiva a verificagdo do ato aos dizeres da lei. Deve ser
exercido pelos trés poderes, em obediéncia ao principio constitucional segundo o qual
se permite ao administrador publico fazer somente aquilo que a lei prescreve”.

Na mesma esteira, o ato controlado sob o aspecto da legalidade deve
evidentemente respeitar ainda os principios norteadores da Administracdo Publica,
nao podendo deles se afastar. Versando Hely Lopes Meirelles et al. sobre o controle

de legalidade ou legitimidade explica que:

E o que objetiva verificar unicamente a conformagdo do ato ou do
procedimento administrativo com as normas legais que o regem. Mas por
legalidade ou legitimidade deve-se entender ndo s6 o atendimento de normas
legisladas como, também, dos preceitos da Administracéo pertinentes ao ato
controlado. Assim, para fins deste controle, consideram-se normas legais
desde as disposi¢cfes constitucionais aplicaveis até as instru¢des normativas
do 6rgéo emissor do ato ou os editais compativeis com as leis e regulamentos
superiores®,

Em resumo, controlar o ato praticado pela Administracdo Publica sob o prisma
da legalidade, significa em ultima ratio submeté-lo ao teste de conformidade, tendo
como paradigma o arcabouco juridico vigente, o que acarreta a possibilidade deste

controle ser exercido por todos os Poderes.

2.2.4.2 O Controle de Mérito

62 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragéo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 26.

63 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 799.
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N&o menos importante, porém polémico, como ja lancado acima, € o controle
externo incidente sobre o mérito do ato administrativo.

Lancar mao deste controle em face ao ato exarado pela Administracéo Publica
significa dizer que o controlador ird analisar, fiscalizar e acompanhar as razdes do
administrador no exercicio de sua competéncia discricionaria que ensejaram a edi¢ao
do ato.

Neste contexto, pode-se afirmar de plano, conforme trata Maria Sylvia Zanella
Di Pietro® que é possivel o controle de mérito pela prépria Administracéo e demais
Poderes quando no exercicio da funcdo administrativa, justamente pela possibilidade
de serem dotados de autotutela, como também, pelo Poder Legislativo, com
limitagcOes.

Sobre estas limitacdes reforca Hely Lopes Meirelles et al.®®> que “esse controle
compete normalmente a Administracdo, € em casos excepcionais, expressos na
Constituicdo, ao Legislativo (CF, art. 49, IX e X)%, mas nunca pelo poder judiciario”.

N&o obstante, em posicdo de divergéncia sobre o controle dos atos
administrativos expedidos no exercicio da competéncia discricionaria, assevera Celso

Antdnio Bandeira de Mello que:

[...] nada ha de surpreendente, entdo, em que o controle judicial dos atos
administrativos, ainda que praticados em nome de alguma discricdo, se
estenda necessaria e insuperavelmente a investigacdo dos motivos, da
finalidade e da causa do ato. Nenhum empeco existe (...) pelo qual pode se
garantir o atendimento da lei”.

E certo, portanto, também observancia ao desenvolvimento histérico da
jurisprudéncia nacional um maior reconhecimento da legitimidade conferida ao Poder

Judiciério para rever atos expedidos no exercicio de competéncia discricionaria, com

64 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023.

65 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 799.

% A fim de ilustrar o exemplo citado por Meirelles et al. (2016) apresenta-se o inteiro teor do artigo 49,
incisos I1X e X ambos constantes na Constituicdo Federal: Art. 49. E da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: [...] IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos de governo; X - fiscalizar e controlar, diretamente,
ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administracao indireta.

67 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2021, p. 928.
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contemperamentos, em face mesmo da supracitada inafastabilidade funcéo

jurisdicional.
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3 O CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

3.1 Controle externo exercido pelo Tribunal de Contas: uma visdo da
normatizagéo-constitucional historica no Estado brasileiro

No capitulo anterior, abordou-se que a Administracdo Publica em sentido lato
sensu, compreendida pelo Poder Executivo, pelo Poder Legislativo e pelo Poder
Judicidrio e demais entidades que integram a estrutura estatal, ainda que alguns
destes exercam a funcdo administrativa de forma atipica, sujeitam-se ao controle
interno de seus proprios 6rgaos especializados, encerrando a nocéo de autocontrole,
como também ao controle externo, pelos Poderes e Orgdos autbnomos que
receberam este mister da Constituicéo, tratando-se, neste caso, de heterocontrole.

Evidentemente que a ideia de controle da Administracdo Publica possui o
condao de perpetrar uma fiscalizacdo sistémica do Erario sob diversos aspectos,
como o or¢camentério, contabil, financeiro, patrimonial, entre outros. Em resumo: o
controle busca nédo so verificar a aplicagcéo correta dos recursos publicos, mas também
analisar sua legalidade, legitimidade, economicidade e eficiéncia. Tudo isso, com
animo de prevenir e repelir os atos de corrupcao e malversacédo dos dinheiros e rendas
publicas.

Neste contexto, a extrema necessidade do controle externo € justificada por
diversas vozes sob supedéaneos supostamente faticos, na medida em que as fraudes
em licitacbes publicas se tornaram cada vez mais contumazes, reiteradas e
aprimoradas, atingindo todas as esferas de Poder.

Para tanto, mister se faz discorrer sobre o controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas, o qual para fins semanticos, também podera ser referenciado
neste trabalho como Corte de Contas.

A possibilidade de controle da Administracdo Publica, em especial, quanto a
administracdo de bens publicos e seus respectivos gastos sdo, evidentemente,
caracteristicas de Estados democraticos. Neste sentido, explica Anténio Roque

Citadini que:

No Estado Democratico, entendendo-se como tal organizacao do pais com
poderes limitados, com dirigentes eleitos periodicamente, em elei¢fes livres,
por sufragio universal e voto direto e secreto e garantindo as liberdades
fundamentais da pessoa humana, torna-se imprescindivel que os atos de
indole financeira da Administragdo sejam controlados por um 6rgao eterno a
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prépria Administracdo e dotado de autonomia e de garantias, para
desempenho das fungfes®.

E caracteristico de um Estado Democratico de Direito que haja instituicbes de
controle para o proprio bem-estar da nag¢do, ndo s6 no sentido de desenvolvimento
financeiro e estrutural, como também para o fomento da erradicacdo das
desigualdades sociais e ainda o desenvolvimento de um espirito de confianca estatal.

De outra banda, o inverso também é verdadeiro, como afirma Anténio Roque
Citadini®®, no sentido de que nos regimes ditatoriais, em regra, seus autocratas, ndo
desejam ou n&o aceitam que seus atos sejam controlados.

Para melhor compreensao da configuracéo atual do Tribunal de Contas da
Unido, bem como seu importante mister no controle dos gastos publicos, necessério
se faz, a luz do direito brasileiro, ainda que de forma sucinta, revisitar o historico de
sua génese, bem como analisar como o controle da Corte de Contas em face da
Administracdo Publica foi positivado nas Constituicdes Federais que antecederam a
atual Carta Magna de 1988 sob o prisma do controle prévio e posterior, conceitos
estes ja apresentados no capitulo anterior.

A historia aponta que a tentativa de se criar um Tribunal de Contas no Brasil,
remonta desde a época do Império do Brasileiro, regido por Dom Pedro Il. Neste
sentido, explica José Afonso da Silva™ que “a tentativa de instituir Tribunal de Contas,
no Brasil, por primeira vez foi ideia dos Senadores do Império, Visconde de Barbacena
e José Inacio Borges, em 1826”.

No entanto, o Tribunal de Contas Brasileiro comecga a ganhar seus contornos e
formas, somente apGs a Proclamacao da Republica, através do Decreto n® 966-A de
7 de novembro de 18907 de autoria de Rui Barbosa que sob o governo do presidente
Deodoro da Fonseca, exerceu o cargo de ministro da Fazenda.

Em sua exposi¢cao de motivos que guarneceu a expedicao do referido decreto,

aduziu Rui Barbosa que:

68 CITADINI, Antonio Roque. O controle externo da administracdo publica. Sdo Paulo: Max Limonad,
1995, p. 12.

69 Ibidem, p. 12.

70 SILVA, Jose Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017,
p. 767.

71 BRASIL. Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890. Créa um Tribunal de Contas para o exame,
revisdo e julgamento dos actos concernentes a receita e despeza da Republica. Diério Oficial da Uniéo,
Brasilia, DF, 07 nov. 1890. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-
1899/d00966-a.html. Acesso em: 10 mar. 2023.
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Faltava ao Governo coroar a sua obra com a mais importante providencia,
gque uma sociedade politica bem constituida pode exigir de seus
representantes. Referimo-nos a necessidade de tornar o orcamento uma
instituicdo inviolavel e soberana, em sua missdo de prover &s necessidades
publicas mediante o menor sacrificio dos contribuintes, a necessidade
urgente de fazer dessa lei das leis uma for¢a da nacdo, um sistema saibo,
econbmico, escudado contra todos os desvios, todas as vontades, todos os
poderes que ousem perturbar Ihe o curso tracado’2.

Em sua motivacao, extrai-se que desde o nascedouro da Republica do Brasil
ja se tinha a preocupag¢do com a consecuc¢do do melhor trato com erario e sua
otimizacao, bem como o fortalecimento dos mecanismos de controle para justamente
combater todos os tipos de desvios, 0 que serviu como base para criacdo do Tribunal
de Contas.

De fato, ao analisar os artigos 1° e 2° do Decreto n°® 966-A/18907, verifica-se
gue o Tribunal de Contas tinha como incumbéncia o exame, revisao e julgamento de
todos os atos de receita e despesa, bem como o mister de realizar o controle prévio
dos dispéndios publicos, necessitando, em regra, o registro e visto da Corte de Contas
para poderem ser executados.

No entanto, em que pese a edicdo do referido decreto, foi somente com a
edicdo da Constituicdo Federal de 18917 que o Tribunal de Contas alcou o status
constitucional e de fato comecou a exercer suas funcdes. Neste sentido, explica
Bernardo Rosa Siqueira™ que “a constituicdo de 1891, portanto, instituia com efeito o
Tribunal de Contas, pois aquele que o Decreto n°® 966-A modelou, jamais tivera a

existéncia efetiva visto ndo haver exercido as suas atribuicdes’.

2BARBOSA, Rui. Exposigdo de Motivos. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Revista do Tribunal
de Contas da Uni&o. Brasilia, v. 30, n. 82, p. 253-262, out/dez 1999. p. 253.

73 Art. 1° E' instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbira o exame, a revisao e o julgamento de
todas as operacdes concernentes areceita e despeza da Republica. Art. 2° Todos os decretos do Poder
Executivo, ordens ou avisos dos differentes Ministerios, susceptiveis de crear despeza, ou interessar
as financas da Republica, para poderem ter publicidade e execucéo, serdo sujeitos primeiro ao Tribunal
de Contas, que os registrara, pondo-lhes o seu «visto», quando reconhec¢a que néo violam disposicao
de lei, nem excedem os creditos votados pelo Poder Legislativo.(BRASIL. Decreto n® 966-A, de 7 de
novembro de 1890. Créa um Tribunal de Contas para o exame, revisdo e julgamento dos actos
concernentes a receita e despeza da Republica. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 07 nov. 1890.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/d00966-a.html. Acesso em: 10
mar. 2023).

74 BRASIL. Constituigdo (1891). Constituicao da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil de
1891. Diério Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, 1891. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac91.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

75 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido ontem e de hoje In: BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998: Monografias Vencedoras. Brasilia: TCU; Instituto
Serzedello Corréa, p. 145-215, 1999, p.158.
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Analisando os ditames desta Constituicao, verifica-se por forca do artigo 897,
gue o Tribunal de Contas possuia a incumbéncia somente de liquidar as contas da
receita e da despesa, além de fazer a verificacdo de sua legalidade antes de serem
prestadas ao Congresso, deixando a Carta Magna de 1981 de delinear os contornos
deste controle. Nesse sentido, Odete Medauar” explica que “vé-se, portanto, que a
Constituicdo de 1891 né&o o incluiu em nenhum dos capitulos dedicados a disciplina
de organizagao e funcionamento dos poderes [...]".

Com a edicdo da Constituicdo Federal de 193478, houve a revitalizagdo™ das
competéncias e incumbéncias constitucionais do Tribunal de Contas, as quais foram
disciplinadas nos artigos 99 a 102¢°, dentro do Capitulo IV denominado como “Dos
Orgéos de cooperagéo nas atividades governamentais”.

Dentre estas, destacaram-se, 0 exercicio do controle prévio de contratos, 0s

quais s6 seriam reputados perfeitos e acabados quando registrados e chancelados

6Art. 89 E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a
sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados
pelo Presidente da Republica com aprovacao do Senado, e somente perderdo os seus lugares por
sentenca. (BRASIL. Constituicao (1891). Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do
Brasii de 1891. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1891. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

" MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012,
p. 128.

78 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil de
1934. Diério Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 1934. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

7 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido ontem e de hoje In: BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998: Monografias Vencedoras. Brasilia: TCU; Instituto
Serzedello Corréa, p. 145-215, 1999, p.177.

80 Art 99 - E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou por delegac¢des organizadas de acordo
com a lei, acompanhara a execucgdo orgamentaria e julgara as contas dos responsaveis por dinheiros
ou bens publicos. Art 100 - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, com aprovac¢éo do Senado Federal, e terdo as mesmas garantias dos Ministros da Corte
Suprema. Paragrafo Unico - O Tribunal de Contas tera, quanto & organizacao do seu Regimento Interno
e da sua Secretaria, as mesmas atribui¢cdes dos Tribunais Judiciarios. Art 101 - Os contratos que, por
qualquer modo, interessarem imediatamente & receita ou a despesa, s6 se reputardo perfeitos e
acabados, quando registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspende a execucao do
contrato até ao pronunciamento do Poder Legislativo. § 1° - Sera sujeito ao registro prévio do Tribunal
de Contas qualquer ato de Administracéo Publica, de que resulte obrigagdo de pagamento pelo Tesouro
Nacional, ou por conta deste. § 2° - Em todos os casos, a recusa do registro, por falta de saldo no
crédito ou por imputagcdo a crédito improprio, tem carater proibitivo; quando a recusa tiver outro
fundamento, a despesa podera efetuar-se apés despacho do Presidente da Republica, registro sob
reserva do Tribunal de Contas e recurso ex officio para a Camara dos Deputados. § 3° - A fiscalizagéo
financeira dos servicos autbnomos sera feita pela forma prevista nas leis que os estabelecerem. Art
102 - O Tribunal de Contas dard parecer prévio, no prazo de trinta dias, sobre as contas que o
Presidente da Republica deve anualmente prestar & Camara dos Deputados. Se estas nao lhe forem
enviadas em tempo util, comunicara o fato a Camara dos Deputados, para os fins de direito,
apresentando-lhe, num ou noutro caso, minucioso relatorio do exercicio financeiro terminado. (BRASIL.
Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil de 1934. Diario
Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, 1934. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).



46

pelo Tribunal de Contas, como também qualquer ato da Administracédo que resultasse
a obrigacao de pagamento pelo Tesouro Nacional.

Interessante apontar que a recusa do registro no caso de contratos teria o
condao de suspender sua execucao até o pronunciamento do Poder Legislativo.

No tocante aos motivos de recusa deste registro tanto de atos, quanto de
contratos, denota-se que poderiam ocorrer, por exemplo, por auséncia de saldo de
crédito ou por imputacdo como crédito improprio, que nestes casos, teriam como o
desfecho final, o carater proibitivo de execu¢do. Neste ponto, explica Bernardo Rosa

Siqueira que:

[...] Nota-se, pois, que a Constituicdo de 1934, reabilitou o registro prévio das
despesas do Tesouro Nacional, tendo efeito proibitivo as recusas de registro
decorrentes de falta de dotacdo ou impropriedade de classificagdo. Quando
0 motivo da recusa fosse outro, o registro era feito sob reserva — com ressalva
-, e encaminhado recurso ao Congresso Nacional8.

Ademais, também constou no rol das competéncias da Corte de Contas a
incumbéncia de realizar parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica.
Acerca desta ultima incumbéncia, com a edicdo, j& no regime autoritario, da
Constituicdo Federal de 1937¢2 foram suprimidas grande parte de suas atribuicdes
constitucionais, entre as quais o dever governamental de prestar contas. Neste
sentido, afirma Flavio Garcia Cabral que:
Esse avancgo constitucional em relacdo ao TCU foi passageiro, uma vez que,
em 10 de novembro de 1937, agora sob um regime autoritério, teve inicio o
“Estado Novo”, com uma nova Constituicdo — a “Polaca” -, que alterou de
forma significativa a feicdo daquela Corte. Assim, como exemplo maior deste

retrocesso constitucional, tem-se a retirada do texto constitucional da
obrigatoriedade governamental de prestacédo de contas®3.

81SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido ontem e de hoje In: BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998: Monografias Vencedoras. Brasilia: TCU; Instituto
Serzedello Corréa, p. 145-215, 1999, p.177-178.

82 BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil de
1937. Diério Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, 1937. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

8 CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo de 1988. Sao Paulo:
Verbatim, 2014, p. 98.
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Da mesma forma, no que se refere a questdo do exercicio do controle prévio
de atos e contratos a cargo do Tribunal de Contas, explica Bernardo Rosa Siqueiras
que “na vigéncia da Constituicdo de 1937, alguns tipos de contratos passaram a
prescindir de registro junto ao Tribunal, o0 mesmo ocorrendo com despesas de
representacao, excursdo, hospedagem e homenagens...]”

Alias, acerca destas limitacdes e impactos na competéncia e autonomia do
Tribunal de Contas, o referido autor explica que:

Os atos atentatdrios as leis orcamentarias ndo eram considerados, consoante
nova Constituicdo, como crime de responsabilidade. Em decorréncia das
circunstancias institucionais pelas quais passava o Brasil, o papel do Tribunal
achava-se limitado, vez que aquele 6rgdo estava completamente atrelado ao
Ministério da Fazenda, de cuja estrutura administrativa fazia parte, e a cujo

pertencia o0 seu pessoal técnico e por cujo orgamento corriam as dotacdes de
suas despesas®.

Com edicdo da Constituicdo Federal 19468, por sua vez, ho que tange ao
controle prévio exercido pelo Tribunal de Contas, os contratos que interessassem a
receita ou a despesa sO se reputariam perfeitos se registrados pelo Tribunal de
Contas, e caso houvesse recusa da Corte de Contas, a sua execugao seria suspensa
até a manifestacdo do Congresso Nacional. Ja os atos que resultassem obrigacao de
pagamento para o tesouro nacional, estariam sujeitos a registro junto ao Tribunal de
Contas ndo so6 forma prévia, como nos diplomas constitucionais anteriores, como
também de forma posterior, a depender do que a lei estabelecesse sobre a edi¢do do

respectivo ato. Neste caminho, reforca Bernardo Rosa Siqueira que:

Dispds ainda a Constituicdo que o0s contratos que, de qualquer forma,
interessem a receita ou a despesa, sé se considerariam perfeitos depois de
registrados pelo Tribunal, suspendendo-se a sua execu¢do em caso de
recusa, até a manifestacdo do Congresso Nacional. Ademais, consoante 0
disposto no referido texto constitucional, qualquer ato da administracéo
publica de que resultasse obrigagdo de pagamento pelo Tesouro Nacional ou
por conta deste, ficaria sujeito a registro prévio ou posterior, conforme a lei
estabelecesse?’.

84 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Uniao ontem e de hoje In: BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998: Monografias Vencedoras. Brasilia: TCU; Instituto
Serzedello Corréa, p. 145-215, 1999, p.180.

85 |Ibidem, p. 181.

86 BRASIL. Constituicdo (1946). Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil de
1946. Diério Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1946. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

87 SIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido ontem e de hoje In: BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998: Monografias Vencedoras. Brasilia: TCU; Instituto
Serzedello Corréa, p. 145-215, 1999, p.183.
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No mais com a edicdo da Constituicdo da Republica de 1967, apesar de
autoritaria, manteve, com certas limitacfes, a missao institucional do Tribunal de

Contas. Neste contexto, explica Flavio Garcia Cabral que:

Advinda de um novo regime autoritario, por meio do golpe militar de 1964,
ainda que em carater diverso das feicbes de varios regimes ditatoriais
classicos, uma vez que se manteve a continuidade institucional, porém,
delimitando sua atuacéo e poderes, a nova Lei Maior buscou engrandecer o0s
poderes Executivo, mitigando, por consequente, os instrumentos de controle
externo®,

Uma alteragcdo que merece destaque, é que diferentemente dos regimes
constitucionais anteriores, o modelo do controle a partir da Constituicdo de 1967,
inclusive, o mesmo adotado pela atual Carta Magna de 1988, passou de prévio, em
regra, para ser posterior. Tal mudanga se fez necessario, haja vista 0 aumento das
funcBes estatais e as criticas no tocante de que a manutencdo do controle prévio do
Tribunal de Contas acarretava uma espécie de engessamento da maquina publica.

Sobre esta tematica afirmam Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara que:

Em 1967, portanto, a regra de controle mudou. A atuacdo fiscalizatoria
concentrou-se, basicamente, na anélise e correcdo de despesas ja efetuadas.
A funcdo do controle, portanto, centrou-se na repressdo ao gasto ilegal,
irregular, de recursos publicos. Esse modelo de controle a posteriori foi
mantido pela Constituicdo de 1988. Ou seja, a realizagdo de despesas, em
especial, as decorrentes de contrata¢cdes da administracdo, deixou de ser
condicionada a prévia anuéncia e aprovagao dos Tribunais de Contas®.

Pelas licbes acima, o controle do Tribunal de Contas da Unido em face a
Administracdo Publica a luz da Constituicdo Federal de 1988, como regra, é posterior,
nao se fazendo necessario qualquer chancela ou autorizacdo prévia para que as

licitacOes e contratagdes sejam deflagradas e executadas.

88 BRASIL. Constituicdo (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Diario Oficial
da Uniao, Brasilia, DF, 1967. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaoc67.htm. Acesso em: 21 abr. 2023

89 CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo:
Verbatim, 2014, p. 98.

9SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contratagdes publicas pelos
Tribunais de Contas. Rda - Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, p. 111-144, ago.
2011, p.115.
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Alias, sobre este ponto, como sera demonstrado no desenvolvimento deste
trabalho, na seara das licitagdes, o Tribunal de Contas da Unido tem a possibilidade
de realizar o controle concomitante do certames, de carater preventivo, o qual ndo se
deve ser confundir com o controle prévio, haja vista que a Administracdo Publica,
repise-se, NAo necessita, em regra, no espectro dos certames licitatorios de chancela
do TCU.

Por derradeiro, o controle concomitante é considerado uma ferramenta
moderna e eficiente, que pode coexistir junto com as demais formas de controle
(prévio ou posterior). Sobre esta tematica, explica Antonio Roque Citadini que:

Este sistema, que convive em muitos 6rgdos com formas de controle posterior
e prévio, é hoje o que melhor se adapta as necessidades do Estado Moderno,

permitindo, aos 6rgdos de controle exercitar as atualizadas técnicas de
auditoria e atender aos reclamos do Parlamento e da opinido publica®!.

3.2 Configuracao do Tribunal de Contas na Constituicdo Federal 1988

3.2.1 O Tribunal de Contas da Uni&o (TCU)

A Constituicdo Federal de 1988 disciplinou na Secdo IX, intitulada da
Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria, especificamente, nos artigos 70 a
75 as competéncias, prerrogativas, composicdo, requisitos de investidura e
organizacdo do Tribunal de Contas para o exercicio do controle externo da

Administracéo Publica. A luz da temética, aduz Hely Lopes Meirelles et al. que:

O controle externo visa comprovar a probidade da Administracdo e a
regularidade da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos,
assim como a fiel execucgéo do or¢camento. E, por exceléncia, um controle
politico de legalidade contabil e financeira, o primeiro aspecto a cargo do
Legislativo; o segundo, do Tribunal de Contas®2.

Sob o enfoque do presente trabalho, especialmente, sobre o controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) nas licitagcdes publicas, passa-se a

discorrer sobre suas particularidades, as quais, pelo principio da simetria

91 CITADINI, Antonio Roque. O controle externo da administracdo publica. Sdo Paulo: Max Limonad,
1995, p.39

92 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 799.
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constitucional®® funcionam como pedra fundamental para disciplinar, direcionar e
reger os Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como os
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. Alids, de forma expressa neste
sentido, dispbe o artigo 75 da Constituicéo, in verbis:

As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a
organizacado, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios®.

Pela leitura acurada deste mandamento, o constituinte estadual deve observar
os regramentos da Carta Magna federal, haja vista, como ja dito anteriormente, 0
exercicio do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas seja na funcéo de
auxilio ao Congresso Nacional, seja no exercicio de suas funcdes autbnomas nao
podem ultrapassar ou inovar os limites estabelecidos na Constituicdo Federal, se

tratando de conteildo minimo de normas de reproducao obrigatoria.

3.2.1.1 Areas e Aspectos do Controle

Pelos mandamentos constitucionais discorridos até agora, é cedico que o
Tribunal de Contas da Unido tem como incumbéncia constitucional de realizar a
fiscalizacdo da Administracdo Publica nas seguintes areas: contdbil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial da Administracao Publica em sentido amplo.

Entende-se por fiscalizacdo contébil, nas palavras de Harrison Leite%, a area
que “[...] se preocupa em analisar os registros contabeis voltados aos langcamentos,
balanco, escrituracdo sintética e a observancia das regras de contabilidade publica

contidas na Lei n® 4.320/64 e na Lei de Responsabilidade Fiscal’.

93 O principio da simetria constitucional consiste na observancia cogente das constituicdes dos Estados
dos ditames inseridos na Constituicdo Federal. Neste sentido, explica Gilmar Ferreira Mendes que “A
exuberancia de casos em que o principio da separacao de Poderes cerceia toda a criatividade do
constituinte estadual, levou a que se falasse num principio da simetria, para designar a obrigagéo do
constituinte estadual de seguir fielmente as opcbes de organizacdo e de relacionamento entre os
poderes acolhidas pelo constituinte federal”. (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 867).

94 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

% LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. ed. Salvador: JusPODIVM, 2017, p. 497.
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Quanto as areas de fiscalizacdo financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, o autor suso referido, em sua literatura especializada, apresenta 0s

seguintes conceitos, 0s quais, para fins didaticos colacionamos:

A fiscalizacdo orcamentaria se da com o fim de alcancar, ao maximo, a
concretizacdo das normas das previsdes constantes no orcamento. Na
fiscalizagcdo financeira, volta-se ao controle de arrecadagéo das receitas e a
efetivac@o das despesas. No aspecto operacional, a aten¢éo se volta para o
cumprimento de metas de metas, resultados e eficacia na gestédo dos gastos
publicos. Aqui também sao analisados a moeda, o crédito e o endividamento
publico. E, por fim, no aspecto patrimonial, o foco esta analise do patriménio
publico, seu crescimento ou sua reducéo, de acordo com os fatores previstos
no orgamento.®,

Uma vez apresentado o conceito destas areas de controle, para consecucao
deste mister fiscalizatério, a Corte de Contas deve pautar as atividades fiscalizatorias
sobre determinados aspectos ou perspectivas elencadas também no artigo 70 da
Constituicao, quais sejam: legalidade, legitimidade, economicidade e aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas.

Importante repisar que tais aspectos se encontram explicitados também no
artigo 1°, paragrafo 1° da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido?’.

O aspecto da legalidade, nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro%,
refere-se ao “[...] controle de legalidade dos atos de que resultem a arrecadacao da
receita ou a realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extincdo de direitos e
obrigacdes”.

Jé o da legitimidade versa sobre o dever de analisar a atividade controlada, por
exemplo, area financeira, patrimonial e contabil ndo so6 sob a perspectiva de que foram
observados todos os ditames normativos formais para edi¢éo do ato (legalidade), mas,
sim, se a finalidade pretendida fora alcancada. Neste sentido, Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes afirma que:

Traduz o controle da legitimidade a afericdo direta entre os motivos
determinantes do ato administrativo e os resultados diretos e indiretos

9% LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. ed. Salvador: JusPODIVM, 2017, p. 497.

97 Art. 1°(...) §1° “No julgamento de contas e na fiscalizacdo que lhe compete, o Tribunal decidira sobre
a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestéo e das despesas deles decorrentes,
bem como sobre a aplicacdo de subvencgdes e a renincia de receitas (BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de
julho de 1992. Dispe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e d& outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1992. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 945.
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alcancados ou pretendidos. Neste itinerario desde a preparacdo do ato
administrativo até sua consumacao, devem operar em plenitude, os vetores
da impessoalidade e supremacia do interesse publico%.

No que se refere ao aspecto de economicidade, encerra a nogdo do equilibrio
entre custo despendido e o beneficio alcancado com a consecucao do ato. Segundo
Maria Sylvia Zanella Di Pietro'® o controle de economicidade “[...] envolve também a
questdo de mérito, para verificar se 0 érgdo procedeu, na aplicacdo da despesa
publica, de modo mais econémico, atendendo, por exemplo, uma adequada relacdo
custo-beneficio”.

No que se refere a aplicacdo de subvencdes, extrai-se das licdes de Harrison
Leitelr que se refere a “verificagdo se os valores repassados aos entes sem fins
lucrativos foram realmente aplicados naquilo que se comprometeram a gastar”, bem
como que a renuncia de receitas trata-se, em suas palavras, de “analise se as
desoneracdes fiscais (isencdes, deducdes ou reducdes da base de calculo, reducdes
de aliquotas) realizadas atingiram ou nao a sua finalidade”.

Por derradeiro, Odete Medauar, ressalta que a aplicacdo de subvencdes e a
rentncia de receitas ndo se tratam de aspectos de fiscalizacdo. Neste sentido,

defende que:

O controle do Tribunal de Contas recai sobre os aspectos de legalidade,
legitimidade e economicidade das matérias supra, dai a palavra quanto, a
precedé-los, no art. 70, caput. Os termos aplicagdo de subvencdes e renincia
de receitas, que sucedem a menc¢éo dos trés aspectos, estao ai presentes de
forma inadequada, pois ndo se revestem no sentido de aspecto das
fiscalizagbes, sendo, isto sim, atuacfes da Administracdo sob o controle dos
Tribunais de Contas [...]1%2.

3.2.1.2 Competéncias

As competéncias do Tribunal de Contas da Uniédo estao entabuladas no artigo
71 da Constituicdo Federal de 1988, as quais versam sobre suas prerrogativas, seja

na qualidade de érgdo auxiliador do Congresso Nacional, como também no exercicio

%9 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 49.

100 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.
2023, p. 945.

101 | EITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. ed. Salvador: JusPODIVM, 2017, p. 496.

102 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 131.
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de funcbes autbnomas de julgamento, fiscalizacao, aplicacao de sancdes e sustacdes

de atos.

No espectro das classificacdes pertinentes as funcdes ou competéncias do

Tribunal de Contas da Unido, encontram-se na literatura especializada diversas

sistematizacdes. Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, por exemplo, aglutina as fungées

em fiscalizacdo financeira propriamente dita, de consulta, de informacédo, de

julgamento, sancionatdrias, corretivas e de ouvidor.

Evandro Martins Guerra'®, por sua vez, as classificam como: opinativa,

fiscalizadora, corretiva e jurisdicional. Ja Hely Lopes Meirelles et al. as nomeiam como:

As atividades dos Tribunais de Contas do Brasil expressam-se
fundamentalmente em fungbes técnicas opinativas, verificadores,
assessoradoras e  jurisdicionais  administrativas, desempenhadas
simetricamente tanto pelo TCU quanto pelos dos Estados-membros, do
Distrito Federal e dos Municipios que os tiverem [...]1%.

Ainda na seara das classificacbes encontradas na literatura especializada,

sobre as competéncias do TCU, Benjamin Zymler as dividem como:

As competéncias constitucionais do TCU dividem-se em parajudiciais e
fiscalizadoras. A funcédo parajudicial é desempenhada quando o Tribunal julga
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos, nos processos de tomada e prestacao de contas anual ou
tomada de contas especial, bem assim, quando aprecia a legalidade dos atos
de admissédo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e
pensdes civis e militares, para fins de registro. As demais competéncias
constitucionais do TCU, de natureza fiscalizatéria, assim se resumem: a)
fiscalizar as aplicagbes de subvencdes e a rendncia de receitas; b) realizar
inspecdes e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo do Congresso
Nacional; fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais; d)
fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito
Federal ou a Municipios; e) prestar informacdes ao Congresso Nacional sobre
fiscalizacbes realizadas; f) aplicar san¢des e determinaras providencias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade[...]%°6.

103 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 21 mar.

2023.

104 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracdo PUblica e os Tribunais
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N&o obstante as diversas classificacdes apontadas, podem-se dividir estas em
duas frentes principais: a primeira quando o Tribunal de Contas da Unido exerce a
funcdo auxiliar do Congresso Nacional e a segunda quando age exercendo suas
funcBes constitucionais sem interacdo, em regra, com o Parlamento. Necessério
asseverar que em ambos os casos o Tribunal de Contas possui autonomia funcional
para os exercicios de seus misteres, o0 que significa dizer que ndo ha a existéncia de
vinculo de subordinagdo com o Poder Legislativo,

Nas atribui¢Bes relacionadas a funcao auxiliar, pode-se citar: a elaboragéo de
parecer prévio das contas prestadas pelo Presidente da Republica para embasar o
julgamento do Congresso Nacional (art. 71, inciso 1); realizar por pedido da Camara
dos Deputados, do Senado, de Comissdo Técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias no ambito de sua fiscalizagdo, inclusive nos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario e demais 6rgdos da Administracdo Publica (art. 71, inciso V), prestar
informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por quaisquer de suas casas, ou
por suas Comissdes sobre os resultados das fiscalizagdes, inspec¢des e auditorias que
realizou (art. 71, VII).

De outra banda temos as competéncias constitucionais em que o Tribunal de
Contas da Unido pode exercer, em regra, sem interacdo institucional com o Poder
Legislativo, como: julgamento das contas dos administradores da Administracédo
Publica em geral, exceto as pertencentes ao chefe do Poder Executivo (art. 71, inciso
I), apreciar para fins de registro sobre o &mbito da legalidade os atos de admisséo de
pessoal, bem como as concessfes de aposentadoria (art. 71, inciso lll), fiscalizar, ex
officio, os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e demais o6rgdos da
Administragdo Publica (art. 71, inciso 1V), fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais (art. 71, inciso V), fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido (art. 71 inciso VI), aplicar san¢des (art. 71, inciso VIII), assinar
prazo que a Administracdo Publica adote providéncias quanto verificada ilegalidade
(art. 71, IX), e representar ao Poder competente as irregularidades encontradas (art.
71, X))

Por derradeiro, em razdo do recorte tematico deste trabalho, a questdo da
sustacao de execucao de atos (art. 71, X) e de contratos (art. 71, paragrafos 1° e 2°),

pela sua importancia, sera abordada no subcapitulo 3.3 desta pesquisa.
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3.2.1.3 Composicao de seus membros

O constituinte determinou na Carta Constitucional de 1988, especificamente no
artigo 73, que o Tribunal de Contas da Unido deve ser composto por nove Ministros,
gue necessariamente cumpram 0s seguintes requisitos cumulativos: ser brasileiro (art.
73, caput), ter mais de trinta e cinco anos de idade e menos de setenta anos (art. 73,
inciso I), possuir idoneidade moral e reputacdo ilibada (art. 73, inciso 1), ter notérios
conhecimentos juridicos, contabeis, econdémicos e financeiros ou de administracéo
publica (art. 73, 1) e, por fim, possuir mais de dez anos de exercicio de funcéo ou de
efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos indicados no inciso Il (art.
73, VI).

Interessante notar que o mandamento constitucional quanto a formacéo técnica
de seus ministros ndo concedeu primazia somente as ligadas as ciéncias juridicas,
mas estendeu também aos dotados de outros saberes, como os das ciéncias
contabeis, econémicas, financeiras e da administracéo publica, proporcionando, em
tese, uma corte de formacéo técnica plarimal®’,

Quanto ao critério de escolha dos ministros que devem, repise-se, cumprir 0S
requisitos arrolados acima, verifica-se que o constituinte outorgou competéncia ao
Presidente da Republica para escolha de um terco de seus membros, mediante
aprovacao do Senado Federal (art. 73, paragrafo 2°, inciso I), restando ao Congresso
Nacional indicar e aprovar os dois tercos das vagas restantes (art. 73, paragrafo 2°,
inciso Il).

Foi conferido também aos Ministros do TCU as mesmas garantias,
prerrogativas, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica,
bem como a identificacdo de hipéteses de impedimento, os quais estédo arrolados de

forma expressa nos artigos 73 e 74 da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido*,

107 Diga-se, em tese, porque analisando a atual composicao do Tribunal de Contas da Unido, dos nove
ministros temos seis ligados a formacao juridica (Bruno Dantas, Vital do Régo Filho, Walton Alencar
Rodrigues, Benjamin Zymler, Jorge Oliveira, Antdnio Anastasia) e trés pertinentes a Administragédo
Publica (Jodo Augusto Ribeiro Nardes, Aroldo Cedraz e Jhonatan de Jesus). Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/institucional/ministros/. Acesso em: 21 abr. 2023.

108 Art. 73. Os ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros do Superior Tribunal de Justica e somente
poderdo aposentar-se com as vantagens do cargo quando o tiverem exercido efetivamente por mais
de cinco anos. Paragrafo Unico. Os ministros do Tribunal gozardo das seguintes garantias e
prerrogativas: | - vitaliciedade, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judicial transitada em
julgado; Il - inamovibilidade; Il - irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto a remuneracao, o
disposto nos arts. 37, XI, 150, I, 153, Il e 153, § 2°, |, da Constituicdo Federal; IV - aposentadoria, com
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Quanto as garantias e prerrogativas, verificam-se a vitaliciedade, a
inamovibilidade, a irredutibilidade de vencimentos e a aposentadoria com vencimentos
integrais.

Concernente aos impedimentos em geral, referem-se a vedagado de exercer
outros cargos ou funcdo publica, salvo de magistério, bem como de atividades de
natureza privada, como emprego, comércio, participacdo de sociedade, inclusive a
dedicacao politico partidaria.

Neste ponto, alguns pesquisadores da area, como Marcio Ferreira Kelles® e
Flavio Garcia Cabral''? criticam a forma atual de investidura, haja vista que os entes
fiscalizados ou controlados, escolhem literalmente seus controladores, o que poderia
macular ndo s6 autonomia para o exercicio de suas atribui¢cdes constitucionais, como
também a utilizac@o politica indevida deste sistema de investidura, haja vista que a
escolha de dois ter¢cos dos ministros estdo ao alvedrio do Congresso Nacional, sem
passar pela chancela de nenhum outro Poder.

Importante consignar a existéncia de Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) n° 147/07*1 e 28/07'*? ambas em tramite na Camara dos Deputados com

proventos integrais, compulsoriamente aos setenta anos de idade ou por invalidez comprovada, e
facultativa apés trinta anos de servico, contados na forma da lei, observada a ressalva prevista no
caput, in fine, deste artigo. Art. 74. E vedado ao ministro do Tribunal de Contas da Uni&o: | - exercer,
ainda que em disponibilidade, outro cargo ou fungéo, salvo uma de magistério; Il - exercer cargo técnico
ou de direcdo de sociedade civil, associacédo ou fundacéo, de qualquer natureza ou finalidade, salvo de
associacdo de classe, sem remuneracdo; lll - exercer comissdo remunerada ou nao, inclusive em
Orgaos de controle da administracé@o direta ou indireta, ou em concessionarias de servigo publico; IV -
exercer profissao liberal, emprego particular, comércio, ou participar de sociedade comercial, exceto
como acionista ou cotista sem ingeréncia; V - celebrar contrato com pessoa juridica de direito publico,
empresa publica, sociedade de economia mista, fundagédo, sociedade instituida e mantida pelo poder
publico ou empresa concessionaria de servigo publico, salvo quando o contrato obedecer as normas
uniformes para todo e qualquer contratante; VI - dedicar-se a atividade politico-partidaria. (BRASIL. Lei
n°® 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Unido e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1992. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

109 Para o autor é “[...] é légico-dedutivo que, se lacos de afinidade ou intimidade existirem, tornara
viciado todo o processo de escolha, a toda evidéncia’. (KELLES, Marcio Ferreira. Controle da
administragdo publica democratica: Tribunal de Contas no controle da Irf. Belo Horizonte: Férum, 2007,
p. 233).

110 Em razao ao modo de investidura, explica Flavio Garcia Cabral que “a forma como se tem feito a
escolha dos seus membros (da mesma maneira como ocorre nos Tribunais de Contas subnacionais)
torna duvidosa a sua imparcialidade. Os Tribunais de Contas, em razdo de suas atribuicbes e
competéncias constitucionalmente previstas, ocupam papel de destaque, devendo atuar de forma
autdbnoma, independente, imune a pressdes e ingeréncias de qualquer dos trés Poderes”. (CABRAL,
Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido é um érgao politico? Revista de Investigacdes
Constitucionais, v. 7, n. 1, p. 237-284, jan. 2020, p. 254).

111 PEC n°® 147/07 que “acrescenta o art.73-A a Constitui¢cdo Federal, criando o Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas, 6rgao externo de controle das Cortes de Contas”.

112 PEC n° 28/07 que “da nova redacdo ao art. 75 da Constituicdo Federal e cria o0 Conselho Nacional
dos Tribunais de Contas”.
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animo de criacao de um Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, bem como como
a PEC n° 329/2013%'3, que visa alterar a forma da composicdo dos quadros do TCU,
privilegiando os cargos técnicos e de carreira.

No mais, Odete Medauar apresenta criticas quanto a forma de investidura dos
Ministros do TCU, apontando a necessidade de realizacao de concurso publico. Neste

sentido assevera que:

Melhor seria que a indicag@o da maioria dos integrantes ocorresse mediante
concurso publico de titulos e provas, dentre portadores de diploma de curso
superior, nas é&reas de direito, administracdo, economia ou ciéncias
contaveis, concurso este realizado por integrantes de tribunais do Poder
Judiciario, cabendo ao poder Legislativo a indicagdo de restrito nimero de
integrantest!4,

Por derradeiro, entende-se que que pela importancia das atribuicbes e
competéncias do Tribunal de Contas da Unido, bem como das demais Cortes de
Contas de toda a Federacao, o que melhor atende o espirito constitucional quanto a
autonomia, de fato é a investidura por intermédio de concurso publico, como apontado

por Odete Medauar.

3.2.1.4 Jurisdicao e funcao jurisdicional

No Brasil voga o sistema de jurisdicdo Unica, sendo o seu titular o Poder
Judiciério, cuja base constitucional encontra-se prevista no artigo 5°, XXXV da
Constituicdo Federal, uma vez que dispde que a “lei ndo excluird da apreciacédo do
Poder Judiciario lesdao ou ameaca a direito”.

N&o se observa, portanto, no ordenamento patrio a existéncia do sistema do
contencioso administrativo, conhecido pela doutrina, como sistema francés.

Logo, em ultima ratio, somente o Poder Judiciario teria 0 monopolio de dizer o
direito em carater de definitivo, estando, em regra, todos os demais Poderes sujeitos
a algum tipo de controle jurisdicional, principalmente, sobre o prisma da legalidade e

do devido processo legal. No entanto, esta questdo ndo parece ser tdo pacifica na

113 PEC n° 329/2013 que “altera a forma de composicao dos Tribunais de Contas; submete os membros
do Ministério Publico de Contas ao Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP e os Conselheiros
e Ministros dos Tribunais de Contas ao Conselho Nacional de Justi¢a - CNJ e da outras providéncias”.
114 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 147.
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literatura especializada e teria, pelo menos no campo hipotético-tedrico,
desdobramentos diferentes em se reconhecer que as decisfes exaradas pelo Tribunal
de Contas da Unido ndo pudessem ser revistas pelo Poder Judiciério.

Inicialmente, como pedra angular da questédo ora enfrentada, verifica-se que o
artigo 73 da Carta Magna''® preceitua que o Tribunal de Contas da Unido tem
jurisdicdo em todo territdrio nacional.

Da mesma forma, ao compulsar o artigo 4° da Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido?® extrai-se que o referido Tribunal tem jurisdicéo prépria e privativa,
em todo territério nacional sobre pessoas e matérias sujeitas a sua competéncial’.

Para acalorar ainda mais a discussao, a titulo de exemplo, o paragrafo 2° do
artigo 92 da Carta Magna de 1988, ao versar sobre os érgaos do Poder Judiciario,
preceitua que o Supremo Tribunal Federal e os Tribunais Superiores tém jurisdicdo

em todo o territério nacional.

115 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicbes previstas no art. 96. (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1988. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

116 Art. 4°. O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdicdo propria e privativa, em todo o territério nacional,
sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia (BRASIL. Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992.
Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF,
1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).
117 0O artigo 5° da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992 traz rol extenso sobre 0s sujeitos que estariam
sob a égide de sua jurisdicao, ou seja, em regra as pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas
gue de alguma forma possuam relagdo como erario. Para fins didaticos, in verbis: Art. 5° A jurisdicao
do Tribunal abrange: | - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso | do art. 1°
desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria; Il
- aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte danos ao Erario; 11l
- os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob interven¢éo ou que de qualquer modo
venham a integrar, proviséria ou permanentemente, o patriménio da Unido ou de outra entidade publica
federal; IV - os responsaveis pelas contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social
a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo. V - 0s responsaveis
por entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado que recebam contribuicbes
parafiscais e prestem servigo de interesse publico ou social; VI - todos aqueles que Ihe devam prestar
contas ou cujos atos estejam sujeitos a sua fiscalizacdo por expressa disposicdo de Lei; VII - os
responsaveis pela aplicacédo de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VIII - os
sucessores dos administradores e responsaveis a que se refere este artigo, até o limite do valor do
patriménio transferido, nos termos doinciso XLV do art. 5° da Constituicdo Federal; IX - os
representantes da Unido ou do Poder Publico na Assembléia Geral das empresas estatais e sociedades
andnimas de cujo capital a Unido ou o Poder Publico participem, solidariamente, com os membros dos
Conselhos Fiscal e de Administracdo, pela pratica de atos de gestao ruinosa ou liberalidade a custa
das respectivas sociedades (Ibidem).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art5xlv

59

Neste cenario, teria o constituinte atribuido a mesma acepc¢éao de jurisdicdo nos
artigos 73 e 92, ambos constantes na Constituicdo Federal? Hely Lopes Meirelles et

al. na tentativa de solucionar a questéo, faz a seguinte adverténcia:

N&o se confunda jurisdicional com judicial. Jurisdicdo é a atividade de dizer o
direito, e tanto diz o direito o Poder Judiciario como o Executivo e até mesmo
o Legislativo, quando interpretam e aplicam a lei. Todos os Poderes e 6rgaos
exercem jurisdicdo, mas somente o Poder Judiciario tem o monopdlio da
jurisdic&o judicial, isto €, de dizer o direito com forca de coisa julgada. E por
isso que a jurisdicdo do Tribunal de Contas é meramente administrativa,
estando suas decisdes sujeitas a correcao pelo Poder Judiciario quando
lesivas de direito individual [...]J*18.

Por esta linha conceitual, todos os Poderes do Estado (Executivo, Legislativo e
Judiciario) exercem, mesmo que em graus diferentes, o exercicio de “dizer” o direito,
guando, dentro do seu espectro de competéncias legais, fazem a subsuncéo do fato
a norma. Porém, somente o Poder Judiciario teria 0 monopdélio do que o referido autor
chama de “jurisdigdo judicial”’, a qual encerra a nogéao de dizer o direito (jurisdicéo)
com definitividade.

Na mesma linha de ndo reconhecer o exercicio jurisdicional, assevera José
Afonso da Silva''® que “ndo se trata de fungao jurisdicional, pois ndo julga pessoas
nem dirimi conflitos de interesse, mas apenas exerce um julgamento técnico de
contas”.

Ainda sobre a questédo de vigorar no Brasil a jurisdicdo Unica, Celso Antonio
Bandeira de Mello explica que:

No Brasil, ao contrario do que ocorre em inlmeros paises europeus, vigora o
sistema de jurisdi¢cdo Unica, de sorte que assiste exclusivamente ao Poder
Judiciario decidir, com forca de definitividade, toda e qualquer contenda sobre
a adequada aplicagéo do Direito a um caso concreto, sejam quais forem os
litigantes ou a indole da relac@o juridica controvertida. Assim, o Poder

Judiciario, a instancias da parte interessada, controla, in concreto, a
legitimidade dos comportamentos da Administragéo Publica [...]*%°.

Pelas licOes até agora apresentadas sobre a inexisténcia de jurisdicéo judicial

no exercicio das competéncias constitucionais do Tribunal de Contas da Unido, pode-

118 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 884.

119 SILVA, Jose Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017,
p. 769.

120 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021, p. 896.
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se reconhecer, por estas linhas, que as decisdes administrativas exaradas pela Corte
de Contas possam ser revistas pelo Poder Judiciario, haja vista, que somente este
ultimo teria o condé&o de fazer coisa julgada.

No entanto, como ja adiantando, estas vozes especializadas ndo sao
unissonas. Defende Jorge Ulisses Jacoby Fernandes'?! que a imposicdo contida no
artigo 5°, inciso XXXV da Constituicéo € aplicavel ao legislador infraconstitucional no
sentido que ndo poderia admitir no sistema lei que vedasse ou cerceasse direta ou
indiretamente o acesso ao Poder Judiciario, mas assevera que o referido comando
nao limita a excluséo realizada pela propria Constituicdo no sentido atribuir também
ao Tribunal de Contas jurisdicao.

Logo, para Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, teria o constituinte atribuido ao
Tribunal de Contas da Unido o exercicio da jurisdi¢cao, inclusive com forca de coisa

julgada, razéo pela qual assevera que:

O exercicio da fungédo de julgar ndo é restrito ao Poder Judiciario. Os
Tribunais de Contas possuem a competéncia constitucional de julgar contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos. Os termos julgamento, jurisdicdo e judicatura, utilizados na
Constituicéo brasileira em relacdo aos Tribunais de Contas, ndo podem ter
outros significados que ndo corresponda ao exercicio da jurisdi¢do, o qual s6
efetivo se produzir coisa julgadat??.

Neste ponto, de revelo apontar que o autor acima referido, afirma, em outras
palavras, que caso o Tribunal de Contas ndo exercesse funcao julgadora com forca
de coisa julgada, ou seja, em carater definitivo, este controle ndo seria efetivo. Nesta

esteira, também comunga Evandro Martins Guerra, ao afirmar que:

[...] quando, em colegiado, as cortes efetuam o julgamento das contas dos
demais administradores publicos, esta executando tarefa que Ihe é peculiar,
a funcéo jurisdicional prevista na Carta Magna (artigo 71, Il), sendo sua
decisdo impossivel de revisao pelo poder judiciario, salvo se houver vicio de
forma, posto que, antes da decisao de mérito, deve ser observado o devido
processo legal?3,

Acerca destas divergéncias entre a existéncia de funcéo jurisdicional ou nao

pelo Tribunal de Contas da Unido, conclui Flavio Garcia Cabral que:

121 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2008.

122 |pidem, p. 226.

123 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracédo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 23.
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Defender se é possivel o exercicio da funcao jurisdicional pelo TCU trata-se,
portanto, ndo de um axioma juridico, que possa ser tomado como falso ou
verdadeiro, mas sim da ac¢do discricionaria de uma linha teérica adotada para
compreensao das funcdes estatais!?4,

Por arremate, colaciona-se ainda o entendimento atual do Supremo Tribunal
Federal*?®, extraido dos Mandados de Seguranca n°® 35.8241%6 e n° 35.410%%/, ao
apreciarem a possibilidade, ou ndo, do TCU declarar a inconstitucionalidade de lei,
tendo sido sedimentada a sua impossibilidade, por considerar que o Tribunal de
Contas Uniao é 6rgao sem qualquer funcgéo jurisdicional.

No mais, a posicdo do STF quanto a inexisténcia de funcao jurisdicional parece
ser a que mais se adequa a configuracdo do TCU a luz da Constituicdo Federal de
1988.

3.2.1.5 Posigéo institucional perante aos Poderes do Estado

O Tribunal de Contas da Unido, como visto anteriormente, encontra-se
disciplinado na Constituicdo Federal 1988, na secdo IX, denominada como da
“Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria”, a qual estruturalmente pertence

ao Capitulo | que versa sobre o Poder Legislativo.

124 CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo:
Verbatim, 2014, p.145.

125 Importante consignar que houve alteragdo do posicionamento do Supremo Tribunal Federal ao
deixar de aplicar o entendimento contido na Sumula 347 de 13/12/1963 que preceituava que “O Tribunal
de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do
Poder Publico”.

126 A declaracéo incidental de inconstitucionalidade somente é permitida de maneira excepcional aos
juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas funcdes jurisdicionais (...). Trata-se, portanto, de
excepcionalidade concedida somente aos 6rgdos exercentes de funcdo jurisdicional, aceita pelos
mecanismos de freios e contrapesos existentes na separacado de poderes e ndo extensivel a qualquer
outro 6rgdo administrativo. [...]. E inconcebivel a hiptese de o Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo sem
qualquer funcéo jurisdicional, permanecer a exercer controle de constitucionalidade nos julgamentos
de seus processos, sob o pretenso argumento de que lhe seja permitido em virtude do conteddo
da Sumula 347 do STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou comprometida pela
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988. [MS 35.824, voto do rel. min. Alexandre de Moraes, P,
j- 13-4-2021, DJE 116 de 17-6-2021.].

127 [...] O Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo sem funcdo jurisdicional, ndo pode declarar a
inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes no ambito de toda a
Administracéo Publica Federal. [...] Impossibilidade de o controle difuso exercido administrativamente
pelo Tribunal de Contas trazer consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar
incidentalmente a aplicacdo de uma lei federal, ndo s6 para o caso concreto, mas para toda a
Administracdo Publica Federal, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga
omnes e vinculantes. [MS 35.410, rel. min. Alexandre de Moraes, P, j. 13-4-2021, DJE 86 de 6-5-2021.]
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Em uma primeira leitura do artigo 71 da CF, em razao do constituinte mencionar
gue o controle externo a cargo do Congresso Nacional sera exercido com auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, poderia induzir o leitor ao erro, pela posi¢céo sistémica,
de que o TCU seria 6rgao integrante, de carater coadjuvante e subalterno ao Poder
Legislativo, concluséo esta totalmente equivocadal?,

Inicialmente porque os estudos apresentados sobre a competéncia do TCU,
demonstram que de fato a Corte de Contas desempenha um papel auxiliador ao
Congresso Nacional, por exemplo, ao elaborar o parecer prévio anualmente referentes
as contas do Presidente da Republica (art. 71, 1); quando a pedido do Congresso e/ou
de suas casas - Camara dos Deputados e Senado Federal — ou ainda de suas
respetivas comissoes realiza inspecdes, auditorias e demais atos de fiscalizac&o junto
a Administracdo Publica (art. 71, Ill); ou ainda quando presta informacdes sobre o
resultado das auditorias que realizou no exercicio da fiscalizacdo (art. 71, VII).

De outra banda, quando se analisa, por exemplo, a competéncia de julgar as
contas dos administradores publicos, excetuando, evidentemente, as do chefe do
executivo (art. 71, inciso Il), ou aplica sang¢des (art. 71, VIII) ou assina prazo para
adocao de providencias (art. 71, IX) ou susta atos (art. 71, X) estamos diante de
incumbéncias autbnomas, que ndo dependem do aval, em regra, de nenhum dos
Poderes.

Dai surge uma questéo: qual seria a posicéo institucional do Tribunal de Contas
perante aos Poderes do Estado (Executivo, Legislativo e Judiciario)?

Pela logica sistémica até entdo apresentada, ndo poderia estar contido no
Poder Executivo, haja vista seu carater de heterocontrole, com competéncias e
atribuicdes dotadas de autonomia. Também n&o esta contido no Poder Legislativo,
em que pese sua disciplina esteja organizada dentro do capitulo do Parlamento, haja
vista que a simples leitura do artigo do artigo 44 da Constituicdo Federal'?® constata-
se que o Tribunal de Contas néo esta inserido na estrutura parlamentar brasileira®.

Da mesma forma, uma vez que nao exerce, em regra, fungéo jurisdicional, com

respeito aos embargos das posicoes discordantes, ja apresentadas no item anterior,

128 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Salvador: Revista Dialogo
Juridico, 2001.

129 Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.

130 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Salvador: Revista Dialogo
Juridico, 2001.
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e por nado estar arrolado no rol dos 6rgaos do Poder Judiciario constante no artigo 92

da Constituicdo Federal'3!, ndo pode ser considerado parte integrante deste Poder.
Diante destas considerac¢des, majoritariamente, tem se posicionado no sentido

do Tribunal de Contas da Unido possuir uma posi¢ao sui generis perante aos Poderes

Estatais. Neste sentido, explica Hely Lopes Meirelles et al. que:

O Tribunal de Contas da Unido tem uma posicdo singular na Administracao
brasileira, pois esta instituido constitucionalmente como érgédo auxiliar do
Poder Legislativo (art. 71), mas desempenha atribuicdes jurisdicionais
administrativas, relacionadas com a fiscalizacdo da execucéo orcamentaria,
com aplicacdo de dinheiros publicos, com a legalidade dos contratos,
aposentadorias e pensfes’s?,

Na mesma esteira, reconhecem Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara
autonomia do Tribunal de Contas, tido pelos autores como o6rgdo dotado de

prerrogativas e competéncias proprias:

E indiscutivel a importancia do Tribunal de Contas no controle dos gastos
publicos e, neste contexto, no equilibrio de forcas entre os Poderes
integrantes do Estado brasileiro. Org&o dotado de prerrogativas especiais, ele
atua como auxiliar do legislativo na funcdo do controle externo da
administragao (art. 71 da Constituicdo Federal). Mas nao é por ser “auxiliar”’
do Legislativo que ele ndo desempenhe, de modo autdnomo, competéncias
proprias1ss,

Na esteira do reconhecimento de sua autonomia e especializagéo, inclusive
sobre a intencdo do constituinte em dividir, dentro dos limites constitucionais, exercicio

do controle externo, assevera Evandro Martins Guerra que:

[...] Com efeito, a corte de contas, 6rgao autbnomo, especializado e detentor
de grande parte das competéncias do controle externo, de forma exclusiva, é
titular do controle relativo as suas competéncias préprias. Mas o legislador
constituinte repartiu o controle em dois 6rgdos: o Congresso Nacional e o
tribunal de contas, tratando-os no mesmo capitulo, gerando controvérsias e

131 Art. 92. Sao orgaos do Poder Judiciario: | - o Supremo Tribunal Federal; I-A o Conselho Nacional de
Justica; Il - o Superior Tribunal de Justica; II-A - o Tribunal Superior do Trabalho; Il - os Tribunais
Regionais Federais e Juizes Federais; IV - os Tribunais e Juizes do Trabalho; V - os Tribunais e Juizes
Eleitorais; VI - os Tribunais e Juizes Militares; VIl - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito
Federal e Territérios [...] (BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

132 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 884.

133 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contratacdes publicas pelos
Tribunais de Contas. Rda - Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, p. 111-144, ago.
2011, p.112.
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profundos debates acerca da natureza juridica destas cortes e 0 seu
enquadramento no bojo estatal. De certo, ndo ha qualquer vinculagcdo de
subordinacéo entre o tribunal de contas e poder legislativo34.

Héa na doutrina, ainda, o posicionamento de Marcal Justen Filho que afirma pela
autonomia funcional, auséncia de subordinacdo aos demais Poderes do Tribunal de
Contas ensejam o “reconhecimento de sua qualidade de Poder, na acepgdo em que
a expressdo é utilizada a propésito do Executivo, Legislativo e Judiciario”3®, bem
como que sua nao identificagdo como Poder especifico “derivou apenas da tradigao,
voltada a manter fidelidade a um esquema setecentista de triparticdo de Poderes do
Estado™36.

Nesta esteira, 0 Supremo Tribunal Federal na Acgé&o Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.190-MC*%’ reconheceu a nédo subordinacdo do Tribunal do

Contas nem a vinculacéo hierarquica com o Poder Legislativo.

3.2.1.6 O controle sobre a atividade contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial do Tribunal de Contas da Uniéo

Partindo-se da premissa constitucional entabulada no artigo 70 da Constituicao
Federal, ja enfrentada nos itens de anteriores, quanto a fiscalizacdo de amplo espectro
sobre os dinheiros e patriménios publicos, surge uma questdo curiosa: qual Poder ou
orgao possui a incumbéncia de exercer o controle das contas do préprio Tribunal de
Contas da Unido no que tange a fiscalizacdo do uso de seus recursos publicos no
exercicio de suas atividades?

Evidentemente, deve-se reforcar que a titularidade do controle externo é do
Congresso Nacional, que neste caso especifico devera analisar e julgar as contas do

TCU, por for¢a do disposto no artigo 71, paragrafo 4° da Carta Magna que prevé “o

134 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragcao Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 28.

135 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645770/. Acesso em: 21 mar.
2023, p.755.

136 |pidem.

137 Os tribunais de contas ostentam posicdo eminente na estrutura constitucional brasileira, ndo se
achando subordinados, por qualquer vinculo de ordem hierarquica, ao Poder Legislativo, de que néo
séo 6rgaos delegatarios nem organismos de mero assessoramento técnico. A competéncia institucional
dos tribunais de contas ndo deriva, por isso mesmo, de delega¢cédo dos 6rgdos do Poder Legislativo,
mas traduz emanacao que resulta, primariamente, da propria Constituicdo da Republica. [ADI 4.190
MC-REF, rel. min. Celso de Mello, j. 10-3-2010, P, DJE de 11-6-2010.].
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Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatorio de
suas atividades”.

Este dever-poder de controle também é disciplinado na Lei Organica do TCU*,
gue determina no artigo 90 que a fiscalizacdo de seus gastos e recursos sobre 0s
aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais sera
exercida pelo Congresso Nacional, na forma que seu comum regimento dispor.

A mesma norma apontada, também determina que o TCU encaminhe o0s
respectivos relatérios'®® de suas atividades ao Congresso Nacional, com a
periodicidade trimestral e anual (art. 90, paragrafo 1°), sendo que neste ultimo devera
ser apresentado a analise de evolucao de custos de controle de sua eficiéncia, além
da eficicia e economicidade.

Por fim, ndo obstante o Tribunal de Contas da Unido também possui seu
respectivo controle interno, nos moldes delineados na Constituicdo, como também
realiza auditorias autdnomas®#? para controlar sua gestéo e aplicacdo dos recursos

publicos.

138 Art. 90. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial do Tribunal de
Contas da Unido sera exercida pelo Congresso Nacional, na forma definida no seu regimento comum.
§ 1° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas
atividades. § 2° No relatério anual, o Tribunal apresentara analise da evolucao dos custos de controle
e de sua eficiéncia, eficicia e economicidade (BRASIL. Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispbe
sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uni&o e d& outras providéncias. Diério Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21
abr. 2023).

139 O relatério anual de gestdo do Tribunal de Contas encontra-se disponivel em seu sitio eletrénico
desde o ano de 2005, os quais nas palavras do préprio TCU, em relagdo ao exercicio base de 2022,
estéo registrados “[...] os principais resultados do Tribunal no ano de 2022, tanto no controle externo
da gestao publica quanto no ambito administrativo, sendo evidenciados o desempenho da Casa no seu
processo de geracdo de valor publico. Também estdo demonstrados os produtos e resultados
derivados do exercicio das atividades de controle externo e iniciativas estruturantes adotadas, que
representam respostas efetivas e Uteis para atender as demandas da sociedade no que diz respeito a
fiscalizacdo da boa e regular gestdo dos recursos publicos”. (BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao.
Relatorio de Gestéo do TCU 2022. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/ords/apex_util.get_blob?s=109103766503729&a=706946&¢c=7612135420735
652885&p=1&k1=7695&k2=&Ck=LXZD8ugXTLOS40ePvzXH7zWpZJE&Mt=CR. Acesso em: 28 mar.
2023, p. 7).

140 Anualmente o TCU expede o certificado de auditoria que tem como unidade prestadora de contas o
préprio Tribunal, o qual versa sobre “as demonstragdes contabeis do TCU (...) compreendendo os
balangcos orgcamentario, financeiro e patrimonial, as demonstracdes das variagcdes patrimoniais, dos
fluxos de caixa e das mutagdes do patrimonio liquido, bem como as correspondentes notas explicativas,
incluindo o resumo das principais politicas contabeis” que concluiu para o exercicio de 2022 que “as
demonstracdes contabeis analisadas estdo apresentadas adequadamente, em todos os aspectos
relevantes, de acordo com a estrutura de relatério financeiro aplicavel e as préaticas contabeis adotadas
no Brasil aplicadas ao setor publico”. (BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Certificado de Auditoria
de 2022. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/ords/apex_util.get_blob?s=109103766503729&a=706946&¢c=7612135420735
652885&p=1&k1=7734&k2=&ck=0z9n-7XDnJK66drP7kQ9DUNWMMB8&rt=CR. Acesso em: 28 mai.
2023, p. 1).
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3.3 Normas constitucionais aplicaveis sobre o controle externo do Tribunal

de Contas da Unido em matéria de licitacdes e contratos

Pela andlise dos dispositivos constitucionais, até agora estudados, verifica-se
gue o Tribunal de Contas da Unido, principalmente, a luz do que disp6e o artigo 71,
incisos 1X, X, 88 1° e 2° possuem ndo sO a competéncia para assinalar prazo para
que a Administracdo Publica adote as providencias necessarias para 0 cumprimento
da lei em caso de ilegalidade, como também a possibilidade, caso ndo atendido, de
sustar atos e ressalvadas as posi¢cfes divergentes, como abaixo serd exposto, sustar
contratos. Logo, verifica-se, desde ja, que € possivel a realizacdo do controle de
licitacOes pelo TCU, mesmo que ndo houvessem disposi¢cdes neste sentido na Lei n°
8.666/1993 e na Lei n® 14.133/2021.

Inicialmente, para fins de compreenséo da sustacao de atos e contratos, objeto
de abordagem neste subcapitulo, mister se faz esclarecer que “sustar’ ndo possui a
mesma natureza juridica da “anular”, tratando-se, na verdade, de institutos juridicos

distintos. Neste caminho, explicam Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara que:

Sustar ato ndo é sindnimo de anular ato. Sustar é paralisar a execucéo, total
ou parcialmente. Anular seria bem mais que isto: seria desfazer os efeitos
produzidos, quando viavel e necessario, seria fazer recomposicBes
patrimoniais acaso cabiveis e seria eliminar em definitivo o ato como centro
produtor futuro de efeitos!4!.

Na mesma esteira Luiz Henrique Limal*? clarifica que a expressdo sustar
significa “impedir de continuar, fazer parar, interromper, sobrestar, suspender.
Portanto, ndo se confunde com anular, revogar ou invalidar, que s&o conceitos
juridicos distintos”.

Por arremate, ainda no campo de compreensdo conceitual, assevera Jorge

Ulisses Jacoby Fernandes!*® que sustar um contrato significa “retirar-lhe a eficacia, a

141 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de controle dos Tribunais de
Contas — possibilidades e limites. Competéncias de controle dos Tribunais de Contas — possibilidades
e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ary (Org.). ContratacSes publicas e seu controle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. 178-220, p.197.

142 | IMA, Luiz Henrique. Controle Externo - Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788530992705/. Acesso em: 21 mar. 2023, p. 33.
143 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 483.
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producdo de feitos financeiros e executivos, como por exemplo, o pagamento e a
realizacdo do objeto respectivamente”.

Diante dos conceitos apresentados, de fato, resta inequivoco que o ato de
sustacao exercido pelo Tribunal de Contas da Unido ndo se confunde com o instituto
da anulacao. Isto poque, conforme ja visto em linhas anteriores, o Tribunal de Contas
da Unido ndo possui jurisdicdo judicial**4, ou seja, a anulagédo de um ato ilegal, pelo
sistema normativo brasileiro, s6 poderia ser realizado, pela prépria Administracédo
Publica, ex officio ou mediante provocacgéo, no exercicio da gestdo de autotutela de
seus atos, ou em, ultima ratio, pelo Poder Judiciario que poderia, respeitado o devido
processo legal, decretar a anulacédo ou invalidade do ato administrativo em carater
definitivo.

Desta feita, com animo de concatenar o conceito de sustacdo, ante o siléncio
normativo, pode-se, em sintese, entender o instituto como a paralisacéo ou suspensao
parcial, de natureza cautelar, do ato ou do contrato administrativo em execucao.

Feitas estas consideracdes iniciais, verifica-se que o Tribunal de Contas da
Unido, no exercicio de sua atividade de controle externo, possui a competéncia
constitucional de sustar a execucdao de ato impugnado (art. 71, X, CF) quando,
inicialmente, conferido prazo para sanar eventuais ilegalidades, a Administracéao
Plblica decida manter-se inerte ou recuse a promover as adequacdes necessarias
(art. 71, IX, CF), in verbis:

Art. 71 [...]

IX - assinar prazo para que o0 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo & Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Importante consignar que o constituinte originario, autorizou o Tribunal de
Contas da Uniao a realizar a sustagao do ato ilegal diretamente.

Diante deste cenario, valendo-se de sua competéncia, o Tribunal de Contas da
Unido pode, cautelarmente, sustar a execucdo do ato padecido de ilegalidade,
devendo comunicar a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal.
Contudo, na matéria de contratos, verifica-se que diferentemente da previsao anterior,

o legislador constitucional delegou ao Congresso Nacional incumbéncia de susta-lo

144 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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diretamente, bem como o 6nus do Parlamento de solicitar ao Poder Executivo a
imediata adocédo das providencias cabiveis, conforme se extrai do artigo 71, paragrafo
1° da CF, in verbis, “no caso de contrato, o ato de sustacao serd adotado diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas
cabiveis”.

Neste cenario, no caso do siléncio do Congresso Nacional quanto ao pedido de
sustacao do contrato pelo Tribunal de Contas da Unido ou a ndo adog¢éao do Poder
Executivo das medidas solicitadas diretamente pelo TCU, dentro do prazo 90
(noventa) dias, o Tribunal de Contas da Unido decidira a respeito'*>, conforme
determina o artigo 71, paragrafo 2° da CF “se o Congresso Nacional ou o Poder
Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo
anterior, o Tribunal decidira a respeito”.

No ambito da legislacdo infraconstitucional, a Lei Organica do Tribunal de
Contas (Lei n° 8.443/1992) em seu artigo 4546, disciplinou a ritualistica processual
para a sustacdo de atos e de contratos quando eivados de ilegalidade, deflagrando-
se, em ambos os casos, sempre pelo desatendimento das providéncias solicitadas
pelo Tribunal de Contas da Unido.

Por seu turno, o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido
(Resolucdo-TCU n° 246/2011), de forma pormenorizada, em seu artigo 2514 trouxe

o detalhamento regimental do processamento da sustacgao.

145 A expressdo “Tribunal decidirda a respeito” utilizada no artigo 71, paragrafo 2° da Constituigao
Federal, conforme sera demonstrado mais adiante, é a pedra de toque da acalorada discussao
hermenéutica quanto o alcance e qual seria a correta postura do TCU no silencio tanto do Congresso
quanto do Poder Executivo.

146 Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida no Regimento
Interno, assinara prazo para que o responsavel adote as providéncias necessérias ao exato
cumprimento da lei, fazendo indicacdo expressa dos dispositivos a serem observados. § 1° No caso de
ato administrativo, o Tribunal, se ndo atendido: | - sustara a execucao do ato impugnado; Il - comunicara
a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; Ill - aplicara ao responsavel a multa prevista
no inciso Il do art. 58 desta Lei. 8 2° No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, comunicara o
fato ao Congresso Nacional, a quem compete adotar o ato de sustacdo e solicitar, de imediato, ao
Poder Executivo, as medidas cabiveis. § 3° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo
de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito
da sustacado do contrato (BRASIL. Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992. Disp8e sobre a Lei Orgéanica
do Tribunal de Contas da Unido e d& outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1992.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

147 Art. 251. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato em execucdo, o Tribunal assinara prazo de até
quinze dias para que o responsavel adote as providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei,
com indicacdo expressa dos dispositivos a serem observados, sem prejuizo do disposto no inciso 1V
do caput e nos 88 1° e 2° do artigo anterior. 8 1° No caso de ato administrativo, o Tribunal, se ndo
atendido: | — sustara a execucao do ato impugnado; Il — comunicara a decisdo a Camara dos Deputados
e ao Senado Federal; Ill — aplicara ao responsavel, no préprio processo de fiscalizacdo, a multa prevista
no inciso VIl do art. 268. § 2° No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, adotara a providéncia
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Em sintese, sobre o instituto da sustacdo, com base nas normas suso referidas
(Constituicdo Federal, LOTCU e RITCU), extrai-se a seguinte ritualistica, em que, em
tese e ja prenunciando a grande celeuma juridica existente sobre a tematica, o TCU
estaria autorizado a realizar a sustacéo de ato e de contrato:

a) sustacao de ato em execucao: 1) a existéncia de ato administrativo eivado
de vicio de ilegalidade; 2) a concessao de prazo pelo Tribunal de Contas da Unido de
até 15 (quinze) dias para que a Administracao Publica corrija e sane as irregularidades
que recaiam sobre ato, ou ndo sendo possivel a retificacdo, o anule a depender da
situacdo fatica; 3) o transcurso in albis ou a recusa da Administracdo Publica quanto
a adocédo ou atendimento dos atos corretivos determinados pelo Tribunal de Contas
da Unido; 4) decisdo e determinagao de sustacao da execuc¢ao do ato impugnado; 5)
comunicacdo da decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; e 6)
aplicacdo ao responsavel de multa prevista no artigo 268, inciso VIl do RITCU48,

b) sustacéo de contrato em execuc¢ao: 1) a existéncia de contrato administrativo
eivado de vicio de ilegalidade; 2) a concessao de prazo pelo Tribunal de Contas da
Unido de até 15 (quinze) dias para que a Administracdo Publica corrija e sane as
irregularidades que recaiam sobre contrato, ou ndo sendo possivel a retificacdo, o
anule ou o rescinda a depender da situacao fatica; 3) o transcurso in albis ou a recusa
da Administracdo Publica quanto a adocdo ou atendimento dos atos corretivos
determinados pelo Tribunal de Contas da Unido; 4) aplicacao ao responsavel de multa
prevista no artigo 268, inciso VIl do RITCU; 5) comunicacao do fato ao Congresso
Nacional para que adote o ato de sustacao e solicite de imediato ao Poder Executivo,
as medidas cabiveis; 6) o transcurso do prazo de 90 (noventa) dias in albis para o
Congresso Nacional e o Poder Executivo adotarem as medidas pertinentes; 7) analise

do TCU a respeito da sustacao; 8) caso decida de fato sustar o contrato, determinara

prevista no inciso Ill do paragrafo anterior e comunicara o fato ao Congresso Nacional, a quem compete
adotar o ato de sustacgédo e solicitar, de imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis. § 3° Se o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas
no paragrafo anterior, o Tribunal decidird a respeito da sustacéo do contrato. § 4° Verificada a hipétese
do paragrafo anterior, e se decidir sustar o contrato, o Tribunal: | — determinara ao responsavel que, no
prazo de quinze dias, adote as medidas necessarias ao cumprimento da decisdo; Il — comunicara o
decidido ao Congresso Nacional e a autoridade de nivel ministerial competente (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Resolu¢do-TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011. Regimento interno do Tribunal
de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria Geral da Presidéncia, 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/5A/54/AE/28/EE157810ED256058E18818A8/RITCU.pdf. Acesso em:
21 abr. 2023).

148 Art. 268 [...] VIl — descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado, no valor
compreendido entre cinco e cinquenta por cento do montante a que se refere o caput.
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0 prazo de 15 (quinze) dias para que o responsavel adote as medidas necessarias
para cumprimento da decisdo e comunicara ao Congresso Nacional e autoridade de
nivel ministerial competente.

Uma vez abordada a concatenagéo procedimental, mister se faz consignar que
nao ha grandes discussoes juridicas acerca da possibilidade de o TCU sustar atos
administrativos em execucao.

De outra banda, no entanto, quando se versa sobre a existéncia da
competéncia do TCU para sustar ou ndo contratos, encontra-se na literatura
especializada grandes debates hermenéuticos. Isto porque a expressao “o Tribunal
decidira a respeito” contida na parte final do artigo 71, paragrafo 2° da Constituicao
Federal trouxe acaloradas indagacdes juridicas sobre qual seria a postura normativa
correta do Tribunal de Contas da Uni&o, na ocorréncia do transcurso in albis do prazo
de 90 (noventa) dias do TCU e o Poder Executivo: o siléncio do Congresso Nacional
e da Administracdo Publica autorizaria o TCU decidir sobre a sustacdo do contrato ou
esta prerrogativa s6 é de fato privativa do Congresso Nacional? E se ndo pudesse
sustar o contrato, qual medida juridica o TCU poderia adotar?

Acerca destas indagacoes, defende Celso Anténio Bandeira de Mello que na
auséncia de manifestacdo do Congresso Nacional no prazo assinalado de 90
(noventa) dias, o TCU poderia, administrativamente, decidir a respeito, explicando

que:

[...] se o Congresso Nacional ndo sustar o contrato e nem se manifestar,
nesse caso, o Tribunal decidird a respeito. Vale dizer, decorrendo o prazo de
90 dias e o Congresso Nacional nada fazendo, nesse caso, vencidos os 90
dias, “o Tribunal decidira a respeito” e esse “decidira” sera: sustar o contrato
por imprestavel, digamos juridicamente insanaveis os seus Vvicios, ou
determinar& as providéncias cabiveis. Caberia indagar: e o Congresso? E o
Legislativo? Podera voltar, reincidir sobre a matéria vencidos os 90 dias para
determinar a prossecucao do contrato? Inclino-me a crer que, decorridos 0s
90 dias, vencido o prazo “‘sem manifestacdo do Legislativo”, estou a
pressupor, sem manifestacdo do Legislativo, porque ele poderia manifestar-
se, execute o contrato, nenhum problema, avalize o contrato, mas se ele néo
se manifesta, estou em crer que a decisdo do Tribunal, administrativamente,
é definitiva. Eu digo administrativamente porque ndo sou dos que partilham
da tese de que o Tribunal tem funcéo jurisdicional. N&o creio que tenha, tem
funcéo contenciosa,; ele diz o direito; mas definitivamente, no nosso sistema,
parece-me ser exclusiva do Poder Judiciario. Entretanto, penso que, em face
do Poder Legislativo, se o Tribunal decidir depois dos 90 dias, estara
decidido, e o Legislativo ndo pode tornar nesta matéria porque transcorreu o
periodo de manifestagdo numa atividade eminentemente controladora e que,
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embora seja ele o titular do controle, foi designado um Orgdo Técnico para
cumprir a sua predita fungao!#.

De relevo também consignar que, das licbes supracitadas, extrai-se que a
celeuma justamente ocorre quando ha o siléncio do Congresso Nacional e a nao
adocado das medidas pelo Poder Executivo, uma vez que, caso o Parlamento se
manifeste expressamente pela sustacdo ou n&o do contrato, sua decisdo teria
prevaléncia sobre a do TCU em razao daquele ser titular do controle externo.

Outrossim, uma vez configurado o siléncio legislativo e apos o TCU decidir pela
sustacao do contrato, haveria uma espécie de preclusao administrativa do Congresso
para se manifestar sobre a matéria. Neste sentido, Evandro Martins Guerra afirma

que:

Como exposto, havendo ato ilegal impugnado, a sustacdo da sua execucao
€ competéncia exclusiva do tribunal de contas; ao passo que, no caso de
contrato ilegal impugnado, a sustagdo é atribuicdo do Congresso Nacional,
salvo se as medidas ndo forem efetivadas em noventa dias, hipétese em que
a competéncia se desloca para o feixe pertinente ao tribunal de contas,
cabendo a este decidir a respeito?%°,

Na mesma esteira, defende Carlos Roberto Siqueira Castro que se o Tribunal
de Contas da Unido nao pudesse intervir subsidiariamente para perpetrar a sustagao
do contrato, no caso da inércia do Congresso Nacional, o dispositivo constitucional

estaria esvaziado, explicando que:

[...] Cabe indagar-se, aqui, todavia, sobre como se ha de proceder, a luz do
art. 71, 8§ 2.°, da CF/1988 (LGL\1988\3), na hipotese de o Congresso Nacional
ou o Poder Executivo ndo atenderem a recomendacdo do Tribunal de Contas
no prazo de noventa dias, considerando que, para essa eventualidade,
determina a Lei Maior, em mandamento tdo sucinto quanto categérico, que o
Tribunal de Contas decidira a respeito. (...) A ndo ser assim, estar-se-ia
fazendo letra morta daquele comando constitucional e esvaziando-se por
completo o permissivo da intervencdo subsidiaria do érgédo constitucional de
controle externo para suprimento da inércia dos Poderes em causa's?.

149 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Fungao controlada do Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo e Infraestrutura | RDAI, S&o Paulo, v.7, n. 24, p.451-458, jan./mar. 2023, p. 457.

150 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracédo Puablica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 75.

151 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A atuagdo dos tribunais de contas em face da separacdo de
poderes do Estado. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sdo Paulo: RT, v. 31/2000, p. 57-
73, 2000, p. 70.
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Alids, sobre a existéncia desta subsidiariedade, afirma Jodo Pedro Accioly!®?
que “o legislador ordinario, ao aprovar a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uni&o,
extirpou quaisquer davidas ao dispor que se o parlamento e 0 governo se quedarem
inertes, ‘o Tribunal decidira a respeito da sustagédo do contrato’ (art. 45, §3.)".

De outra banda, em sentido contrario, ha na literatura a posicdo de que a
titularidade da sustac&o do contrato € do Congresso Nacional e no caso do decurso
do prazo constitucional, a expressao “o Tribunal decidira a respeito” refere-se apenas
a manifestagdo sobre a legalidade ou ndo do contrato, como também as demais
atribuicbes de analise e apreciacdo de contas e aplicacdo de penalidades. Neste

caminho, explica Barroso®®2 que:

O § 2 do mesmo artigo prevé que, "se o Congresso Nacional ou o Poder
Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no
paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito". Decidira, por certo, sobre
a legalidade ou ndo do contrato, e da respectiva despesa, para o fim de
julgamento das contas do administrador. Nao é razoavel supor, a vista da
partilha constitucional de competéncias vigente no direito brasileiro, que o
Tribunal de Contas possa, sobrepondo seu préprio juizo ao do administrador
e ao do 6rgdo ao qual presta auxilio, sustar aquilo que o Executivo e o
Legislativo entendem ser valido. E preciso ndo esquecer: a fiscalizagio
contébil, financeira, orcamentéria e patrimonial & exercida, mediante controle
externo, pelo Congresso Nacional, com o "auxilio do Tribunal de Contas". Por
evidente, a Ultima palavra é do 6rgao Legislativo, e ndo do Tribunal de Contas.
(...) Em nenhuma hipétese tem o Tribunal competéncia para invalidar atos
administrativos negociais, contratuais ou ndo, nem tampouco tem
competéncia para sustar contrato celebrado pela Administracdo. Esta
competéncia é do Poder Legislativo, titular do controle externo, ou do
Judiciario, se provocado adequadamente4,

No mesmo sentido, de que a atuacdo do Tribunal de Contas no que tange aos
contratos, ante a interpretacdo constitucional, se limitaria a declaragdo administrativa

de nulidade e aplicacdo de eventual sanc¢édo, explicando José Afonso da Silva que:

Se 0 Congresso ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo tomar
providéncias, ou seja, silenciar, ai sim é que cabe ao Tribunal decidir a
respeito. Outra questao deixada ao intérprete refere-se ao conteldo dessa
decisdo que, a nds, nos parece ser a da declaragéo da nulidade do contrato
e eventual imputacao de débito ou multa com eficacia de titulo executivo (art.
71, 8§ 3°). E cabe ao Tribunal providenciar a cobranga, determinando a

152 ACCIOLY, Joado Pedro. A competéncia subsidiaria dos tribunais de contas para a sustagdo de
contratos publicos antijuridicos. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, n. 975, p. 101-132, jan. 2017, p. 130.
153 BARROSO, Luis Roberto. Tribunais de Contas: algumas incompeténcias. Revista de Direito
Administrativo, [S. .], v. 203, 1996, p. 139.

154 |bidem.



73

Advocacia-Geral da Unido o ajuizamento da execucdo, sob pena de
responsabilidade?%®,

Importante também trazer a baila que a Administracdo Publica possui, ndo so
o direito, como o dever de defender, caso seja de fato o caso, a legalidade do contrato
celebrado, seja no préprio processo administrativo junto ao Tribunal de Contas, seja
por via prépria, junto ao Poder Judiciario.

Em outras linhas, possuindo a Administracéo a conviccao sobre juricidade do
pacto que celebrou, ndo deve, de plano, acatar a decisdo da Corte de Contas, a qual,
inclusive, diga-se de passagem, ndo esta imune a cometer eventuais equivocos.
Neste contexto, a Administracdo deve explicitar as razdes e nuances faticas e
administrativas que culminaram na contratacdo da forma como pactuada.

A bem da verdade, pelo menos a nivel constitucional, ndo possuem prevaléncia
a decisdo da Administragdo Publica em manter e defender o pacto celebrado por
considera-lo legal e a decisdo administrativa do Tribunal de Contas da Unido que o
considere antijuridico, haja vista que a titularidade deste controle, em sede
administrativa, pertence somente ao Parlamento. Neste caminho, elucida Carlos Ari

Sundfeld e Jacintho Arruda Camara que:

Neste contexto, o constituinte decidiu expressamente que, na esfera
extrajudicial, apenas o Legislativo teria competéncia cautelar para sustar a
execucao de contratos. Havendo divergéncia, expressa ou tacita, entre o
o0rgdo técnico e a Administragdo, cabera ao Legislativo resolver,
politicamente, se despesa contratual deve, ou néo, ser interrompida. Fora
disso, apenas o Judiciario, quando devidamente acionado, podera decidir a
respeito da matérialss.

Diante das diversas posicdes da literatura especializada, em sede de analise
sistémica dos dispositivos constitucionais, aliados aos ditames da LOTCU e do
RITCU, infere-se que, em ultima ratio, cumprida toda a ritualistica acima citada e
havendo silencio da Administragdo Publica e do Congresso Nacional no prazo legal,
deve de fato o Tribunal de Contas da Unido decidir se ird ou ndo adotar a sustacao do

contrato maculado.

155 SILVA, Jose Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017,
p. 769. A

156 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de controle dos Tribunais de
Contas — possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ary (Org.). Contratacdes publicas e seu
controle. S&o Paulo: Malheiros, 2013, 177-220, p. 201.



74

Por derradeiro, com animo de se demonstrar como de fato a sistematica do
instituto em comento tem sido aplicada, foram realizadas buscas junto ao sitio
eletronico do Congresso Nacional*®” de atos normativos que determinassem ou ndo a
sustacao de contratos.

A busca restou positiva, logrando éxito em localizar apenas um unico Decreto-
Legislativo sob o n® 106, de 31 de agosto de 1995%8, que teve como objeto a sustacdo
da execugédo do contrato firmado entre a FUFMS — Fundacao Universidade Federal
de Mato Grosso do Sul e a AME — Assisténcia ao Menor Enfermo em razdo de
irregularidades apuradas nos autos do processo TC n° 020.096/1992-51%° que tramitou
junto ao Tribunal de Contas da Uniéo.

Por fim, no caso concreto, diante do ndo atendimento pela Universidade em
questdo das providéncias determinadas pelo TCU, foram remetidos os autos e a
respectiva comunicacdo ao Congresso Nacional para sustacdo do contrato, o que

culminou na expedicéo do decreto supra referido.

157 Em busca nos sitios eletrénicos da Camara dos Deputados (www.camara.leg.br) , do Senador
Federal (www.senado.leg.br) e do Congresso Nacional (www.congressonacional.leg.br) foram
utilizados seguintes critérios, isolados e combinados, de pesquisas para localizagdo de atos normativos
do Congresso Nacional referentes a sustacdo de contratos: “susta” + “contrato”; “sustagdo”+
“contratos”; com critério temporal a partir de 5 de novembro de 1988 (promulgacao da Constituigao
Federal vigente) a qual restou positiva somente para localizagdo do Decreto Legislativo n® 106/1995.
158 Decreto Legislativo n° 106/1995. O Congresso Nacional resolve: Art. 1° Com fundamento no § 2° do
art. 45 da Lei n° 8.443, de 1992, é sustada a execucdo do contrato firmado entre a Fundacao
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul - FUFMS - e a Assisténcia ao Menor Enfermo - AME, por
encontrar-se eivado de irregularidade, contrariando os ditames das Leis n® 6.019, de 1974, e 7.102, de
1983, bem como do Decreto-lei n° 2.300, de 1986, nos termos da Decisdo n° 554, de 1994, adotada
pelo Tribunal de Contas da Unido na Sesséo Ordindria do Plenario de 31 de agosto de 1994.

159 “Denincia contra UFMS. Pedido de dilagao de prazo para cumprimento de Decisdo que determinara
a adocao de providéncias quanto a contratacéo de pessoal, através da AME. Prorrogacédo concedida
anteriormente ja vencida sem o atendimento. Conhecimento. Negado provimento. Comunicagdo ao
Congresso Nacional para a sustacao do contrato. [...] 2 - com fundamento no 7 2° do art. 45 da Lei n°
8.443/92, comunicar ao Congresso Nacional, com vistas a ado¢&o do ato de sustacéo e solicitacdo das
providéncias cabiveis ao Poder Executivo, que, apesar da Decisédo n° 090/93 do Plenario deste Tribunal
determinando a Fundacao Universidade Federal de Mato Grosso do Sul a regularizagdo do contrato
mantido com a AME - Assisténcia ao Menor Enfermo, por encontrar-se eivado de irregularidade,
contrariando os ditames das Leis n° 6.019/74 e 7.102/83, bem como do Decreto-lei n® 2.300/86, até a
presente data ainda nao foram tomadas providéncias para o saneamento da impropriedade”;


http://www.camara.leg.br/
http://www.senado.leg.br/
http://www.congressonacional.leg.br/

75

4 O CONTROLE EXTERNO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SOBRE AS
LICITACOES DISCIPLINADAS PELA LEGISLACAO GERAL NACIONAL

4.1 Normas gerais de licitacdo e disposi¢cOes sobre o controle externo do

Tribunal de Contas

Quando se debruga sobre o arcabouco historico-juridico brasileiro, é possivel
constatar a existéncia de normas que versaram sobre a matéria de licitacdes, ainda
gue de forma nao consolidada, como por exemplo, o Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 19671%°, que no bojo de suas disposicdes sobre a organizacdo da
Administragcdo Federal, regulamentou em seu Titulo XIl normas relativas as compras,
obras, servigos e alienagoes.

Em que pese a referida legislacdo tenha verséo sobre a matéria de licitacdes,
a literatura especializada comumentemente indica o Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de
novembro de 1986 como o primeiro diploma consolidado propriamente dito sobre
licitagOes e contratos no direito brasileiro.

Por derradeiro, no ambito do recorte tematico do presente trabalho'®?,
selecionou-se, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 19933 e a Lei n° 14.133, de 1° de

160 BRASIL. Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagdo da
Administracéo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d4 outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1967. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm#view. Acesso em: 21 abr. 2021.

161 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. DispGe sobre licitacGes e contratos da
Administracdo Federal e da outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 1986. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-lei/Del2300-86impressao.htm. Acesso em: 21 abr.
2023.

162 Ainda no espectro de delimitagéo tematica, mister se faz consignar que a Lei n°® 10.520/2002 (Institui,
no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo denominada pregéo, para aquisicdo de bens e servigos
comuns, e da outras providéncias.), a Lei n°® 12.232/2010 (Disp6e sobre as normas gerais para licitagao
e contratacdo pela administracdo publica de servigos de publicidade prestados por intermédio de
agéncias de propaganda e da outras providéncias) e a Lei n® 12.462/2011 (Institui o Regime
Diferenciado de ContratagBes Publicas — RDC), em que pese a reconhecida importancia para matéria
licitatéria, ndo foram selecionadas para apresentagdo, haja vista ndo disporem de forma direta e/ou
ostensiva sobre normas de controle externo a cargo dos Tribunais de Contas, remetendo-se, por
determinacéo legal, a aplicacdo subsidiaria, por exemplo, da Lei n° 8.666/1993, objeto também de
estudo desta pesquisa.

163 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.
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abril de 2021'%4, ambas, de carater geral sobre licitacdes para andlise do controle

externo exercido pelo Tribunal de Contas da Uniao.

4.1.1 O Decreto-Lei n® 2.300/1986

O Decreto-Lei n° 2.300, editado em 21 de novembro de 1986, sob a égide da
Constituicado Federal de 1967, versou sobre as licitagOes e contratos da Administracao
Federal, dedicando noventa artigos sobre esta temética, razdo pela qual foi
classificado por José Paulo Dorneles Japur®® como “verdadeiro estatuto de licitagoes
publicas e contratos administrativos federais”.

N&o obstante, necessario se faz consignar que, por forca do artigo 85%° as
normas gerais deste instrumento, também se aplicavam aos Estados, Municipios,
Distrito Federal e Territorios, como também aos 6rgdos do Poder Legislativo,
Judiciario e do préprio Tribunal de Contas por determinagdo expressa do artigo 8316,
0s quais, deveriam observar, no que couber, o estatuto licitatério.

Quanto aos seus objetivos, dispds o artigo 3°1%8 que a licitacdo se destina a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo e possui como elementos
norteadores os principios da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculagdo ao instrumento convocatério e do julgamento objetivo.

De relevo, trazer a lume que, o referido diploma no artigo 4°¢° conferiu

164 BRASIL. Lei n® 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/1ei/L14133.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

165 JAPUR, José Paulo Dorneles. Formalismo das Licitacdes Publicas no Ordenamento Juridico
Brasileiro. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Faculdade de Direito, Programa de Pés-Graduacao em Direito, Porto Alegre, 2016, p.39.

166 Art. 85. Aplicam-se aos Estados, Municipios; Distrito Federal e Territérios as normas gerais
estabelecidas neste decreto-lei (BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Dispde
sobre licitagdes e contratos da Administracdo Federal e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 1986. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-lei/Del2300-86.htm.
Acesso em: 21 abr. 2023).

167 Art. 83. As obras, servicos, compras e alienagdes realizados pelos 6rgdos dos Poderes Legislativo
e Judiciario e do Tribunal de Contas regem-se pelas normas deste decreto-lei, no que couber (Ibidem).
168 Art. 3°. A licitacdo destina-se a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracado e seréa
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vincula¢éo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos
que Ihe sdo correlatos (Ibidem).

169 Art. 4° Todos quantos participem de licitacdo instaurada e procedida por 6rgdos ou entes da
Administracao Federal tém direito publico subjetivo a fiel observancia do pertinente procedimento, nos
termos deste decreto-lei (Ibidem).
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expressamente aos participantes das licitacdes publicas o direito publico subjetivo’®
de que a Administracéo Publica deva observar fielmente os ditames entabulados, ndo
podendo, portanto, disp4-lo de forma diversa.

Na seara do controle da Administracéo Publica, verifica-se que o artigo 797!
expressamente determinou que o controle dos gastos publicos oriundo do diploma
deveria ser feito, em sede de controle externo, pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
possuindo os 6rgdos da Administragdo, o 6nus e a incumbéncia da demonstracédo da

legalidade e regularidade da despesa e da execucéo:

Art. 79 O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais
instrumentos regidos por este decreto-lei sera feito pelo Tribunal de Contas
da Unido, na forma da legislacao pertinente, ficando os 6rgaos interessados
da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e
regularidade da despesa e execuc¢do, nos termos da Constituicdo e sem
prejuizo do sistema de controle interno nesta previsto.

Neste tocante, uma vez que o Tribunal de Contas da Unido j& possuia a luz da
Constituicao de 1967, por exemplo, a incumbéncia genérica de controle de legalidade
e despesas, afirma André Rosilho'’? que “chama-se a atenc¢do apenas o fato de que
o decreto-lei, voltado a disciplina das licitacbes e contratos, ter enfatizado a
preocupac¢ao com o tema do controle nas contratagbes publicas”.

Em outras palavras, houve um cuidado patente de trazer ao nivel
infraconstitucional os ditames atinentes ao controle, reforcando principalmente na
matéria de licitacdes e contratos, haja vista ser um dos pontos de vulnerabilidade da
Administracdo Publica, utilizados por aqueles que possuem intencdo de malversar o
Erario.

170 Sobre o carater de indisponibilidade que o conceito de direito publico subjetivo apresenta, Margal
Justen Filho explica que “ao consignar que a observancia do pertinente procedimento constituiu um
‘direito publico subjetivo’, a Lei suprimiu qualquer disponibilidade acerca da matéria. Por ser tratar de
um ‘direito publico subjetivo’, é faculdade que ndo se insere na drbita da disponibilidade privada. N&o
é faculdade ‘renunciavel.” (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. 11. ed. S&o Paulo: Dialética, 2005, p. 75).

171 Art. 79 O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por este
decreto-lei seré feito pelo Tribunal de Contas da Uniéo, na forma da legislacdo pertinente, ficando os
Orgéaos interessados da Administracéo responsaveis pela demonstracédo da legalidade e regularidade
da despesa e execucao, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno
nesta previsto (BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Disp&e sobre licitagcbes e
contratos da Administracéo Federal e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1986.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-lei/Del2300-86.htm. Acesso em: 21 abr.
2023).

172 ROSILHO, Andre Janjacomo. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 79.
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Importante repisar também que esta incumbéncia de demonstracdo da
legalidade das despesas, exigida pelo Tribunal de Contas da Unido, deveria ser
realizada em sede de controle posterior!’, ndo dependendo mais de chancela ou
aquiescéncia prévia do TCU como acontecia até a Constituicdo Federal 1946. Sem
prejuizo, manteve-se também a atribuicdo do exercicio fiscalizatério ao préprio
sistema de controle interno da Administracédo Publica.

Alias, neste tocante, expressamente normatizou, no ambito das licitagbes e
contratos, o dever-poder da autotutela, ou seja, o mister da Administracado Publica de
anular seus atos quando eivados de ilegalidade ou revoga-los por razdes de interesse
publico, ao dispor em seu artigo 39 que “a Administragado podera revogar a licitagéo
por interesse publico, devendo anula-la por ilegalidade, de oficio ou mediante
provocacgao de terceiros”.

Ao encontro das explanacdes introdutérias desta pesquisa, a Exposicdo de
Motivos n° 2, de 18 de novembro de 1986, referente ao decreto em comento, reforcou
a inquestionavel importancia do controle da despesa publica que seria feito sem
prejuizo do controle interno, pelo Tribunal de Contas da Uniéo:

O controle de legalidade da despesa publica constitui tema de inquestionavel
relevancia. Mereceu, do projeto, adequado tratamento. Sem prejuizo do
sistema de controle interno mantido pelo Poder Executivo no &mbito da
administracdo federal, o anteprojeto dispde que a verificacdo das despesas
decorrentes dos contratos e demais instrumentos por ele regidos seré feita
pelo Tribunal de Contas da Uni&o, na forma da legislagdo pertinente.
Qualquer cidaddo podera representar aquela egrégia corte contra abusos e

irregularidades cometidos na gestao financeira da administracéo federall’4.

173 Versando sobre o momento em que o controle € exercido pelo Tribunal de Contas da Unido, sob a
égide da Constituicdo de 1967 e a luz do Decreto-Lei n° 2.300/1986, Toshio Mukai afirma que “convém
aqui relembrar que o controle de legalidade das despesas publicas, pela Constituicdo vigente, é
baseado no sistema de controle a posteriori, € ndo prévio, como ocorria até a Constituicdo de 1946.
Por essa raz&o, quando o caput do artigo fala em ‘... ficando os 6rgéos interessados da Administracéo
responsaveis pela demonstragdo da legalidade e regularidade da despesa e execuc¢éo, nos termos da
Constituigdo...’, deve-se entender que aquela demonstracdo sera sempre a posteriori, ndo sendo
previsivel qualquer remessa prévia de minutas relativas a licitagbes e contratos ao Tribunal”. (MUKAI,
Toshio. O estatuto juridico das licitagcGes e contratos administrativos: comentarios ao Decreto-lei n.
2.300, de 21-11-1986, com alteracdes dos Decretos-leis n. 2.348, de 24-7-1987, e 2.360, de 16-9-1987.
Séo Paulo: Saraiva, 1988, p. 107).

174 BRASIL. Consultoria Geral da Republica. Exposicdo de Motivos n° 2, de 18 de novembro de 1986
(Decreto-Lei n° 2.300). Brasilia, DF: Consultoria Geral da Republica, 1986, p. 173.
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No mais, o referido instrumento permitiu no artigo 79, paragrafo 1°1°> que
qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica poderia representar contra
irregularidades na aplicacao desses ditames ao Tribunal de Contas.

Neste ponto, é reforcado que o controle externo exercido pela Corte de Contas
acerca da ilegalidade e ou irregularidades na aplicacdo dos preceitos licitatorios, além
de ser exercido ex officio, também poderia ser provocado, através do instrumento de
representacédo, de titularidade de qualquer interessado, o qual, inclusive, foi
considerado por Toshio Mukai como ferramenta pioneira no controle de licitacbes e
contratos'’®. Por derradeiro, o Decreto-Lei foi revogado pela Lei n° 8.666, em 21 de
junho de 1993, apds quase sete anos de vigéncia, ja sob a égide da Constituicdo
Federal de 1988.

4.1.2 Sistema da Lei n°® 8.666/1993

A Lei n° 8.666, promulgada em 21 de junho de 1993, ainda vigentel’’,

regulamenta o artigo 37, inciso XXI da Constituicdo Federal de 1988 que dispde:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e aliena¢bes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos 0s concorrentes, com
cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica indispenséaveis a garantia
do cumprimento das obrigacoes.

Infere-se do comando que o constituinte originario se preocupou, em regra, que
as obras, servicos, compras e alienacdes realizadas pela Administracdo Publica

fossem contratadas mediante processo de licitacdo, o qual tem como escopo garantir

175 Art. 79 [...] 8 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao
Tribunal de Contas contra irregularidades na aplicacdo deste decreto-lei, para fins do disposto neste
artigo (BRASIL. Decreto-Lei n® 2.300, de 21 de novembro de 1986. Disp&e sobre licitacdes e contratos
da Administracdo Federal e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1986.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-lei/Del2300-86.htm. Acesso em: 21 abr.
2023).

176 MUKAI, Toshio. O estatuto juridico das licitagbes e contratos administrativos: comentarios ao
Decreto-lei n. 2.300, de 21-11-1986, com alteracdes dos Decretos-leis n. 2.348, de 24-7-1987, e 2.360,
de 16-9-1987. S&o Paulo: Saraiva, 1988.

177 Conforme serd melhor abordado no subcapitulo 4.1.3, foi editado em 1° de abril de 2021 a Lei n°
14.133/2021 conhecida como a nova Lei de Licitagdes e Contratos que expressamente revoga a Lei n®
8.666/1993, mantendo, no entanto, vigéncia simultdnea de ambos diplomas até 30 de dezembro de
2023.
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a igualdade de condi¢cdes no certame, como também a impessoalidade, afastando
exigéncias que nao fossem necessarias para consecucéo do objeto.
Neste caminho, no campo da evolucao tematica sobre a matéria, se o Decreto-
Lei n° 2.300/1986 foi tido, como exposto anteriormente, como primeiro diploma
consolidado sobre licitacbes e contratos, foi na Constituicdo Federal de 1988 que a
necessidade de realizacdo de processo de licitacdo como instrumento para
consecucdo das contratacdes € alcada a nivel supralegal, ou seja, a licitagdo no
Estado Brasileiro passou a ser norma de observancia cogente na Federacdo. Neste
ponto, assevera André Rosilho que
A Constituicdo Federal de 1988, apesar de ndo ser, por 6bvio, diploma
normativo voltado exclusivamente & disciplina das contratacdes publicas,
impactou significativamente no tema [...]. Afinal, ela foi responsavel pela

constitucionalizagdo das licitagdes e contratos, anteriormente abordados
apenas ela legislagédo infraconstitucionall’®,

Neste tocante, ainda no @mbito constitucional, verifica-se que é de competéncia
privativa da Unido a edicdo de normas gerais!’® de licitacédo e contratos, abrangendo
este mister, inclusive, aincumbéncia de disciplinar todas as modalidades licitat6rias18°
para a Administracéo Publica em geral, conforme determina o artigo 22, inciso XXVII,
CF/1988, in verbis:

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administrag8es publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI,
e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos
do art. 173, 8 1°, Ill.

178 ROSILHO, Andre Janjacomo. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 83.

179 Valendo-se do conceito de Hely Lopes Meirelles et al., “Por normas gerais devem entender-se todas
as disposicbes de determinada lei aplicaveis indistintamente as licitacdes e contratos da Unido,
Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios, bem como de seus membramentos autarquicos e
paraestatais. [...] continua com os Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios a faculdade de
editar normas peculiares para suas licitagbes e contratos administrativos de obras, servigos, compras
e alienagfes [...] em que tudo que ndo contrariar as hormas gerais, notadamente o procedimento da
licitagdo, na formalizagdo e execugdo de contratos, nos prazos e nos recursos admissiveis”.
(MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016, p.
309).

180 Por forga do artigo 22, paragrafo 8° da Lei n® 8.666/1993 preceitua que “é vedada a criacdo de outras
modalidades de licitagdo ou a combinacéo das referidas neste artigo” (BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagcbes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 1993. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso
em: 21 abr. 2023.



81

Sobre esta opcao do constituinte, em especial sobre o viés de reforco do
controle, explica André Rosilho que:

Na tentativa de assegurar maior controle do poder estatal e melhor trato com
a coisa publica, a Constituicdo, dentre outras coisas, previu a licitagdo como
pré-requisito ao estabelecimento de ajustes entre a Administracéo e terceiros
gue importassem aquisicdes ou alienacdes em geral, nitidamente inspirada
pelo Decreto-lei n° 2.300/1986.
O fato é que esta inovagdo constituicdo deu nova forca ao discurso de
expansdo de grau de abrangéncia do dever de licitar e forneceu novos
pardmetros a serem observados pelo legislador no que tange ao tratamento
a ser dado pela Administracdo aos interessados nas contratacfes. Alimentou-

se, assim, 0 anseio pela criacdo de uma lei que efetivamente traduzisse para
0 texto o espirito da Constituigao*8?.

Neste contexto foi editada a Lei Federal n® 8.666/1993 que, ao fazer o cotejo
deste importante diploma com o revogado Decreto-Lei n°® 2.300 de 1986, constata-se
gue houve uma ampliacéo de principios que devem ser observados de forma cogente
pela Administracdo Publica ao deflagrar suas contrata¢des, cujo rol encontra-se
entabulado em seu artigo 3°%2, dos quais se destacam: a isonomia, a selecdo da
proposta mais vantajosa para administracdo, a promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel, a legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade,
publicidade, probidade administrativa, vinculacdo ao instrumento convocatoério e
julgamento objetivo.

Em uma andlise mais detida destes principios, verifica-se que uma vez que
aquisicao de bens e produtos, alienacdes e a realizacéo de obras passaram, em regra,
a ser precedidos por processo formal de licitacdo, denota-se a preocupacéo tanto do
constituinte, como do legislador infraconstitucional em garantir que estes
procedimentos ocorressem de forma isondmica, impessoal, em igualdade de
condicles, direcionadas pelos elementos vinculantes do instrumento convocatoério

sob o manto da legalidade e publicidade, tudo com fito de garantir a seguranca juridica

181 ROSILHO, Andre Janjacomo. Licitagcao no Brasil. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 85.

182 Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promog¢éo do desenvolvimento nacional
sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios béasicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes séo
correlatos (BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagBes e contratos da Administracéo Publica e da outras
providéncias. Diadrio  Oficial da  Unido, Brasilia, DF, 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).
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nao so a propria Administracdo Publica, como para os licitantes, visando assegurar,
em ultima ratio, o principio fundamental a boa administracéo publical®,

Ora, se 0 &nimo do constituinte e do legislador foi criar um processo licitatorio
iIsondmico, impessoal, com igualdade de condi¢cbes de disputa, bem como que fosse
capaz de garantir que aqueles que fizessem o julgamento se vinculassem nao s6 aos
ditames da lei (legalidade), como ao instrumento convocatério (edital e a carta
convite), a Lei n° 8.666/1993 preocupou-se, além de arrolar os principios norteadores
das licitacdes (arts. 1° a 5°), versar também sobre as definicbes aplicaveis (art. 6°),
regramentos de obras e servicos (arts. 7° a 12), servicos técnicos especializados (art.
13), compras (arts. 14 a 16), alienacbes (arts. 17 a 19), modalidades, limites e
dispensa de licitacdo (arts. 20 a 26), habilitacdo juridica (arts. 27 a 33), registros
cadastrais (arts. 34 a 37), procedimentos e julgamentos (arts. 38 a 53), contratos (arts.
54 a 80), sancdes (arts. 81 a 99), processo e do procedimento judicial (arts. 100 a
108), recursos administrativos (art. 108) e disposic¢des transitérias (arts. 110 a 126).

Evidentemente que todos os artigos possuem sua devida importancia e,
qguando interpretados sistematicamente, traduzem a verdadeira ratio legis deste
diploma licitatorio.

No entanto, no campo do controle e do recorte tematico deste trabalho, repise-
se, controle das licitagBes publicas, uma vez que uma das primeiras incumbéncias do
TCU previstas no artigo 70 da CF/88 sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido € justamente sobre o prisma da
legalidade, conforme ja visto no capitulo 3 desta pesquisa, o que é reforcado agora
pelos principios licitatorios apresentados, observa-se que a Corte de Contas faz
analise detida sobre estes elementos, em especial, as exigéncias contidas no termo
de referéncia e nas condi¢cdes de habilitacdo, enquadramento das modalidades
licitatérias e procedimentos de classificacao e julgamento das propostas e do certame
como um todo, razdo pela qual, inclusive, o TCU editou diversas instru¢des

normativas e sumulas sobre a tematica, como sera explicitado no subcapitulo 4.2.

183 Em sua literatura, Juarez Freitas expde que o referido principio “trata-se de direito fundamental a
administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
motivagdo, imparcialidade e respeito & moralidade, a participacéo social e a plena responsabilidade por
suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a administracdo publica
observar, nas relagdes administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que a
regem. Observado de maneira atenta, o direito fundamental & boa administracédo é lidimo plexo de
direitos, regras e principios encartados nesta sintese, ou seja, o somatorio de direitos subjetivos
publicos” (FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental a Boa
Administracéo Piblica. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 19).
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N&o se pode deixar de trazer a lume, que o presente diploma licitatorio
possibilita o controle de suas licitacbes, em sede de controle interno, através do
importante instituto da impugnacao administrativa prevista no artigo 41, da Lei n°®
8.866/1993%%* que determina expressamente que a Administracdo Publica esta
totalmente adstrita as normas e condicfes do edital, ou seja, trata-se da concretizacéo
do principio licitatorio da vinculacdo ao instrumento convocatorio.

Para tanto, o legislador dividiu a possibilidade de manejo de impugnagéo,
repise-se, em sede administrativa de acordo com a natureza dos legitimados: o
cidadéo (artigo 41, 81°) e o licitante (artigo 41, §82°).

Quanto ao primeiro, 0 estatuto licitatério autoriza expressamente qualquer
cidaddo a impugnar o instrumento convocatorio, caso haja ilegalidade na aplicacéo
dos ditames licitatérios, no prazo de até 5 (cinco) dias Uteis antes da abertura dos
envelopes de habilitacdo, possuindo a Administracdo o dever de respondé-la em até
3 (trés) dias uteis. Evidentemente que este permissivo tem como conddo ampliar o
controle das licitagBes, ndo o limitando somente aos possiveis licitantes interessados
em contratar com Administragéo, revelando-se mais uma ferramenta legitima popular
a favor do trato probo do Erario. Neste sentido, assevera Celso Antonio Bandeira de

Mello que:

Para assegurar a mais ampla fiscalizacdo quanto a lisura do edital, o art. 41,
81°, estabelece que qualquer cidadéo é parte legitima para impugnar edital
gue se ressinta desconformidade com a lei. Prevé que podera protocolar sua
manifestacao até cinco dias antes da abertura dos envelopes de habilitagéo,
devendo a Administracéo, em até trés dias Uteis, respondé-la e julga-la. Ainda
gue néo lhe dé provimento, anulando o edital, o insurgente podera, sempre,
a teor do artigo 113, 8°, representar ao Tribunal de Contas?85,

184 Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢cdes do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada. 8 10 Qualquer cidadéo é parte legitima para impugnar edital de licitagdo por
irregularidade na aplicacdo desta Lei, devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) dias Uteis antes da
data fixada para a abertura dos envelopes de habilitacéo, devendo a Administracao julgar e responder
a impugnacédo em até 3 (trés) dias Uteis, sem prejuizo da faculdade prevista no § 10 do art. 113. § 20
Decaira do direito de impugnar os termos do edital de licitagcdo perante a administracéo o licitante que
ndo o fizer até o segundo dia util que anteceder a abertura dos envelopes de habilitagdo em
concorréncia, a abertura dos envelopes com as propostas em convite, tomada de pre¢cos ou concurso,
ou a realizacdo de leildo, as falhas ou irregularidades que viciariam esse edital, hipétese em que tal
comunicacao ndo terd efeito de recurso. 8 30 A impugnagcéo feita tempestivamente pelo licitante ndo o
impedira de participar do processo licitatério até o transito em julgado da deciséo a ela pertinente. § 40
A inabilitacdo do licitante importa preclusdo do seu direito de participar das fases subsequentes
(BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

185 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021, p. 486.
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Veja-se que a impugnacdo lancada pelo cidaddo, o qual ndo precisa
necessariamente ter interesse algum em participar do certame, além de nao possuir
custas e emolumentos, ndo afasta a possibilidade se caso nao acolhida, de ser levada,
mediante representacdo ao Tribunal de Contas, podendo, inclusive, a decisao
administrativa de ndo provimento ser utilizada eventualmente como peca importante
para o exercicio do controle externo da Corte de Contas.

Quanto ao segundo legitimado, o licitante (particular com interesse direto no
certame licitatério), também possui legitimidade para impugnar administrativamente o
edital licitatério. Para tanto deverd, sob pena de decaimento de seu direito, apontar 0s
eventuais vicios (falhas ou irregularidades) contidos no edital até o segundo dia util
gue anteceder a abertura dos envelopes de habilitacéo.

Importante apontar que o manejo da impugnacado pelo licitante também néo
exige o recolhimento de taxas e ndo impede o licitante-impugnante de participar do
processo licitacao até o transito em julgado da decisdo administrativa que analisar seu
mérito, tampouco de levar suas insurgéncias, mediante representacdo, ao Tribunal de
Contas.

Imperioso notar aqui que a luz da Lei n® 8.666/1993 a Administracdo Publica
possui prazo de 3 (trés) dias para responder o cidaddo-impugnante, prazo este
inexistente ao licitante-impugnante.

Outrossim, partindo-se de que o interesse publico € indisponivel, a ndo
observancia dos prazos tanto do cidadao como do licitante, em que pese ndo possam
ser recebidos suas insurgéncias como “impugnacgao” por violagdo ao principio da
legalidade, suas razdes, numa Visdo mais garantista, podem ser levadas a
Administracdo Publica, como direito de peticdo. Neste diapaséao, explica Celso Antonio
Bandeira de Mello que:

O fato, entretanto, € que, a qualquer tempo, qualquer cidadéo (o que inclui o
licitante) pode exercer direito de peticdo os Poderes Publicos, “em defesa de
direitos ou contra ilegalidades ou abuso de poder” (art. 5°, XXXIV, “a”, da
Constituicdo Federal), e a Administragcdo, diante de alguma invalidade do
edital, ndo tera alternativa sendo anular o certame?86,

186 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. S&do Paulo:
Malheiros, 2021, p. 486.
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Ainda no espectro da continua observancia da legalidade e de extrema
importancia para o controle, verifica-se que a Lei n° 8.666/1993, em seu artigo 49187,
também previu expressamente a possibilidade do dever de autotutela, autorizando a
Administracdo a anular seus atos quando eivados de vicios, como também revoga-
los por interesse publico.

Tal previsdo, de forma mais detalhada e com maiores garantias quando
comparado com estatuto anterior (Decreto-Lei n° 2.300/1996), como por exemplo, a
exigéncia de conferir aos interessados o direito constitucional ao contraditorio e a
ampla defesa, bem como o dever da propria Administracdo comprovar e demonstrar
a superveniéncia de fato que justifique, por exemplo, a revogacao do certame.

E verdadeira, no entanto, a afirmacdo de que n&o ha na jurisprudéncia
consenso sobre qual € o momento em que o licitante vencedor do certame possui
direito publico subjetivo a contratacao, bem como qual seria 0 momento oportuno para
concessao destas garantias constitucionais — contraditorio e ampla defesa — as quais
serdo melhor discutidas no subcapitulo 4.4.

A titulo de ilustrar quando o licitante vencedor de fato possui direito a
contratacao, inclusive no escopo do controle externo pela Corte de Contas, em sede
de pesquisa jurisprudencial, verifica-se que o TCU no julgamento do Aco6rdao

2656/2019-Plenario'® entendeu que os principios do contraditério e da ampla defesa

187 Art. 49. A autoridade competente para a aprovacdo do procedimento somente podera revogar a
licitacdo por razdes de interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado,
pertinente e suficiente para justificar tal conduta, devendo anula-la por ilegalidade, de oficio ou por
provocacao de terceiros, mediante parecer escrito e devidamente fundamentado. § 10 A anulacdo do
procedimento licitatorio por motivo de ilegalidade ndo gera obrigacdo de indenizar, ressalvado o
disposto no paragrafo Unico do art. 59 desta Lei. § 20 A nulidade do procedimento licitatdrio induz a do
contrato, ressalvado o disposto no paragrafo Unico do art. 59 desta Lei. § 30 No caso de desfazimento
do processo licitatério, fica assegurado o contraditorio e a ampla defesa. 8 40 O disposto neste artigo
e seus paragrafos aplica-se aos atos do procedimento de dispensa e de inexigibilidade de licitagdo
(BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

188 REPRESENTACAO. SUPOSTAS IRREGULARIDADES NA REVOGACAO DE LICITACAO E NA
INABILITACAO DE LICITANTE. AUSENCIA DE PLAUSIBILIDADE JURIDICA NO PEDIDO DE
ANULAR A REVOGACAO DO CERTAME, POR EXISTIREM FUNDAMENTOS PARA A DECISAO.
CONHECIMENTO DA REPRESENTACAO E IMPROCEDENCIA. PREJUDICIALIDADE NA
APRECIACAO DO REQUERIMENTO DE ADOCAO DE MEDIDA CAUTELAR E DAS ALEGACOES A
RESPEITO DA INABILITAQAO DO CONSORCIO REPRESENTANTE. 1. Somente é exigivel a
observancia das disposic6es do art. 49, 8 3°, da Lei 8.666/1993 quando o procedimento licitatério, por
ter sido concluido com a adjudicacdo do objeto, gera direitos subjetivos ao licitante vencedor ou em
casos de revogacdao ou de anulagcdo em que o licitante seja apontado, de modo direto ou indireto, como
o causador do desfazimento do certame. 2. Diante da auséncia de interesse publico na apuracao de
indicios de irregularidade em processo de representacéo, ndo compete a este Tribunal tutelar direitos
subjetivos de licitante ou contratado, os quais devem recorrer a via administrativa ou judicial para buscar
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sdo de observancia cogente quando houver a adjudicacédo do objeto, haja vista que
nesta situacao, configuraria materializado o direito subjetivo do licitante, in verbis, o

enunciado:

Somente é exigivel a observancia das disposi¢cdes do art. 49, § 3°, da Lei
8.666/1993 (contraditério e ampla defesa) quando o procedimento licitatorio,
por ter sido concluido com a adjudicacao do objeto, gera direitos subjetivos
ao licitante vencedor, ou em casos de revogacdo ou de anulacdo em que o
licitante seja apontado, de modo direto ou indireto, como o causador do
desfazimento do certame.

Em sentido contrério, também se verifica na jurisprudéncia da propria Corte de
Contas da Unido, extraido do Acorddo 455/2017-Plenério'®®, que a Administracédo
Publica tem o dever de comunicar aos licitantes interessados, independente da fase
em que se encontra, sua intencdo de desfazimento do ato, concedendo prazo
razoavel para o exercicio do contraditério e ampla defesa para que defendam o
desiderato antes do ato de revogacao, nos termos sintéticos do seguinte enunciado:

Constatado fato superveniente a motivar o desfazimento do processo
licitatério por inconveniéncia e/ou inoportunidade, a Administracdo deve
comunicar aos licitantes a intencéo de revogacao, oferecendo-lhes direito ao
contraditorio e a ampla defesa prévios, em prazo razoavel.

Por arremate, o Superior Tribunal de Justica (STJ) ao julgar o REsp

17312/SE*° firmou entendimento de que o procedimento licitatério apds a

a satisfagcdo de eventuais direitos. (TCU — RP: 03621020196, Relator: Ana Arraes, Data de Julgamento:
30/10/2019, Plenario).

189 RELATORIO DE AUDITORIA. MODELO PREDITIVO. FISCALIZACAO DE TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS NO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL. REVOGACAO DE CERTAME SEM
OBSERVANCIA AS LIMITACOES LEGAIS. REPASSE INDEVIDO DA CONTA CORRENTE
ESPECIFICA DE CONVENIO PARA CONTA DE OUTRO ORGAO. CIENCIA. 1. A revogacéo de
certame licitatério, seja nas modalidades previstas na Lei 8.666/1993 seja na modalidade pregdo, deve
observar os seguintes requisitos: a) fato superveniente que tenha transfigurado o procedimento em
inconveniente ou inoportuno; b) motivagao; e c) contraditério e ampla defesa prévios, conforme dispdem
o art. 49, caput, e § 3°, da Lei 8.666/1993 c/c art. 9° da Lei 10.520/2002. 2. Constatada a ocorréncia de
fato superveniente capaz de suportar o desfazimento do processo licitatério por inconveniéncia e/ou
inoportunidade, a Administracdo deve comunicar aos licitantes a intencéo de revogacao, oferecendo-
Ihes direito ao contraditorio e & ampla defesa prévios, em prazo razoavel, para que defendam a licitagédo
deflagrada e/ou demonstrem que néo cabe o pretendido desfazimento, antes de a Administracdo tomar
a decisé@o de forma motivada. 3. O ordenamento juridico imp&e a Administracao o dever-poder de julgar
e responder as impugnacdes direcionadas a instrumento convocatério de certame. 4. Os recursos de
convénios deverdao ser mantidos na conta bancaria especifica da avenga e somente poderdo ser
utilizados para pagamento de despesas constantes do plano de trabalho ou para aplicacdo no mercado
financeiro, nas hipéteses previstas em lei ou na Portaria Interministerial 507/2011. (TCU — RP:
018.756/2016-6, Relator: Marcos Bemquerer, Data de Julgamento: 15/03/2017, Plenéario).

190 ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. LICITAQAO. OFENSA AO ART. 1.022 DO CPC/2015
NAO CONFIGURADA. REVOGAQAO DO CERTAME. POSSIBILIDADE. OFENSA AO
CONTRADITORIO. INEXISTENCIA. REVOGAGAO POR INTERESSE PUBLICO. REVISAO DO
JULGADO COMBATIDO. IMPOSSIBILIDADE. NECESSARIO REEXAME DO CONJUNTO FATICO-
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homologacao e antes da assinatura do contrato, pode ser revogado porque, segundo
a Corte, antes da assinatura nado seria titular de nenhum direito, ndo havendo em que
se falar em ofensa ao contraditério e a ampla defesa.

Em sede de andlise das situa¢des postas acima, numa Vvisdo mais garantista
e, inclusive, para fins de controle interno e externo, o decidido no Acordao 455-2017-
Plenario do TCU, parece atender melhor os principios constitucionais atinentes a
Administracdo Publica, haja vista que a oportunizacdo ao contraditério e a ampla
defesa, bem como a possibilidade de levar em consideragéo as razdes dos licitantes
participantes do certame de forma precedente a revogacdo ou anulacdo do
procedimento, traz maior robustez e seguranca juridica para fundamentacdo da
decisédo de mérito final.

Ainda no rol de semelhancas, quando cotejado com o Decreto-Lei n°
2.300/2006, o artigo 117'°! também preceitua que os regramentos licitatorios
previstos neste diploma também se aplicam aos Poderes Legislativo e Judiciario,
como também ao proprio Tribunal de Contas, abrangendo, em regra, de forma geral
o Estado como um todo.

No tocante, ao controle propriamente dito, verifica-se que o legislador repetiu
no artigo 113, caput, os antigos e ja conhecidos ditames do Decreto-Lei n® 2.300/1986
no sentido que o controle das despesas dos contratos advindos desta lei sera feito,

em sede de controle externo, pelo Tribunal de Contas, sem prejuizo do sistema de

PROBATORIO. SUMULA 7/STJ. 1. Constata-se que ndo se configura a ofensa ao art. 1.022 do
CPC/2015, uma vez que o Tribunal de origem julgou integralmente a lide e solucionou a controvérsia,
em conformidade com o que Ihe foi apresentado. 2. “O procedimento licitatério pode ser revogado apos
a homologagéo, antes da assinatura do contrato, em defesa do interesse publico. O vencedor do
processo licitatério ndo é titular de nenhum direito antes da assinatura do contrato. Tem mera
expectativa de direito, ndo se podendo falar em ofensa ao contraditério e a ampla defesa, previstos no
§ 3° do artigo 49 da Lei n° 8.666/93” (RMS 30.481/RJ, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma,
julgado em 19/11/2009, DJe 02/12/2009). 3. No mais, o Tribunal de origem, com base no contexto
fatico-probatério dos autos, concluiu que ficou configurado o interesse publico na revogacao do certame
em comento, ao considerar a necessidade de se garantir tratamento isondmico as partes, facultando
aos licitantes a apresentacdo de novas propostas. E inviavel, portanto, analisar a tese defendida no
Recurso Especial, pois inarredavel a revisdo do conjunto probatorio dos autos para afastar as
premissas faticas estabelecidas pelo acérdéo recorrido. Aplica-se o 6bice da Simula 7/STJ. 4. Recurso
Especial parcialmente conhecido e, nessa parte, ndo provido. (STJ - REsp: 1731246 SE 2018/0050068-
6, Relator: Ministro Herman Benjamin, Data de Julgamento: 19/06/2018, T2 - SEGUNDA TURMA, Data
de Publicacdo: DJe 26/11/2018).

191 Art. 117. As obras, servigcos, compras e alienacdes realizados pelos 6rgaos dos Poderes Legislativo
e Judiciario e do Tribunal de Contas regem-se pelas normas desta Lei, no que couber, nas trés esferas
administrativas (BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras
providéncias. Diadrio  Oficial da  Unido, Brasilia, DF, 1993. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).
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controle interno, permanecendo o 6nus e o encargo da Administracdo Publica em
demonstrar a legalidade e a regularidade com os gastos que deram causa, pela

importancia, in verbis:

Artigo 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 legislagdo pertinente, ficando os 6&rgdos
interessados da Administragdo responsaveis pela demonstracdo da
legalidade e regularidade da despesa e execugcdo, nos termos da
Constituicéo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto!®2,

Veja-se que o legislador legitimou o controle do Tribunal de Contas sobre as
despesas oriundas dos processos licitatorios materializados em seus respectivos
instrumentos, como por exemplo, 0s contratos administrativos, o qual possui o mister
de analisar sobre o prisma da legalidade e da regularidade os dispéndios executados
pela Administragdo Publica.

Evidentemente, como ja defendido no subcapitulo 3.3, o Tribunal de Contas da
Unido, por forca do artigo 70 e seguintes da Constituicdo Federal de 1988 ja possuia,
anteriormente a edicdo da Lei n® 8.666/1993, a incumbéncia da fiscaliza¢do contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o, inclusive, a possibilidade
de sustar atos e contratos, ndo sé sob o prisma da legalidade e regularidade, como
também da legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de
receitas.

No entanto, as inovacdes apresentadas no exercicio do controle do Tribunal de
Contas das licitagBes publicas, em especial, as contidas no artigo 113 do diploma
deste estatuto, fortaleceu o papel da Corte Contas. Neste sentido, André Rosilho!%
chegar afirmar que “a Lei 8.666/1993 levou a cabo importantes mudangas no que
tange ao controle nas licitagdes publicas pelos Tribunais de Contas e as sangdes”.

Sob este espectro, o artigo 11394, paragrafo 1°, estabeleceu o permissivo,

através do instrumento de representacdo, de que qualquer licitante, contratado,

192 |bidem.

193 ROSILHO, Andre Janjacomo. Licitagcao no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 126.

194 Art. 117. Paragrafo 1° 8 1o Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera
representar ao Tribunal de Contas ou aos 6rgdos integrantes do sistema de controle interno contra
irregularidades na aplicacdo desta Lei, para os fins do disposto neste artigo (BRASIL. Lei n°® 8.666, de
21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagcbes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 1993. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso
em: 21 abr. 2023).
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pessoa fisica ou juridica, levar ao conhecimento do Tribunal de Contas e aos 6rgaos
de controle interno da prépria Administracdo Publica eventuais irregularidades
cometidas na aplicacao desta lei.

Neste sentido, para analisar as competéncias de controle do TCU sobre as
licitacOes publicas, mister se faz realizar uma intepretacao sistémica do ordenamento,
principalmente, com a inovacgéo contida no artigo 113, paragrafo 2° que dispde sobre
a possibilidade dos Tribunais de Contas e 6rgdos integrantes do sistema de controle
interno requerer, ex officio, ou ainda em razdo da representagdo suscitada
anteriormente, ndo s6 solicitar para o exame copia do edital publicado até o dia util
imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, como também
determinar a Administragdo Publica as medidas corretivas pertinentes que forem

apontas em razao desta verificacdo, novamente, pela importancia, in verbis:

§ 20 Os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes do sistema de controle
interno poderao solicitar para exame, até o dia Gtil imediatamente anterior a
data de recebimento das propostas, copia de edital de licitagéo j& publicado,
obrigando-se os érgéos ou entidades da Administragdo interessada a ado¢éo
de medidas corretivas pertinentes que, em funcdo desse exame, lhes forem
determinadas.

Alias, esta ferramenta fortaleceu ainda mais o papel do Tribunal de Contas em
seu espectro de atuacdo concernentes as licitacdes publicas. Neste sentido, André

Rosilho afirma que:

Aos Tribunais de Contas séo somente foi atribuida a tradicional tarefa de
controlar as despesas decorrentes dos contratos firmados pelo Poder
Publico, mas também a de intervir diretamente no préprio curso da licitacdo.
Essa possibilidade passou a existir na medida em que se autorizou a estes
orgdos solicitar para exame o edital de licitagbes e impor a 6rgdos ou
entidades da Administracdo Publica a obrigacdo de adotar medidas corretivas
em caso de supostas falhas!,

Pela importancia de destes institutos!®, inclusive, com animo de fazer o cotejo
com os ditames da Lei n°® 14.133/2021 e regramentos internos do TCU, sobre a

tematica do controle, em especial, o instituto da representagdo (art. 113, 81°) e do

195 ROSILHO, Andre Janjacomo. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 127.

19 Sobre a importancia destes dispositivos, Edgard Camargo afirma que “a ordem de suspensao de
editais licitatérios com determinacao de corre¢des obrigatdrias hoje encontra seu apoio no § 2° do artigo
113 da Lei 8.666/93 e tem sido extraordinario instrumento de controle preventivo”. (RODRIGUES,
Edgard Camargo. Nova Lei de LicitagBes e controle externo: avango ou retrocesso? S&o Paulo: Tribunal
de Contas do Estado de S&o Paulo, 2021, p. 2).
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exame de edital (art. 113, §82°), serdo abordados com a devida profundidade no item
4.3 deste capitulo.

Por derradeiro, até o fechamento do presente trabalho, a Lei n°® 8.666/1993,
apos quase 30 (trinta) anos de vigéncia, sera definitivamente revogada em 30 de
dezembro de 2023, por for¢a do artigo 193, inciso I, aliena “a” da Lei n® 14.133/2021.

No mais, em que a premente revogacdo da Lei n° 8.666/1993 € preciso
destacar que a observancia de seus termos permanecera indispensavel no que toca
aos processos licitatorios e decorrentes contrataces, desde que definida referida
legislacdo como disciplinadora da licitacao, por forca mesmo do artigo 191, paragrafo
10197 da Lei n°® 14.133/2021.

Isso significa dizer, por extensao légica, que os efeitos das disposi¢des da Lei
n° 8.666/1993 protrair-se-80 enquanto em curso processos licitatérios e vigentes
contratos — que como cedi¢co alguns deles podem viger por até 72 (setenta e dois)
meses®, isso sem falar da incidéncia de prazo quinquenal para invalidagdo de atos

praticados tendo como fundamento a Lei n°® 8.666/1993.
4.1.3 Sistema da Lei n® 14.133/2021
A Lein°® 14.133 promulgada em 1° de abril de 2021%%°, conhecida pela literatura

especializada como a “Nova Lei de Licitagcdes e Contratos (NLLC)” teve como animo

consolidar?®, em um sé diploma, as normas gerais de licitacdes e contratos, haja vista

197 Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do art. 193, a Administracédo podera
optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis citadas no
referido inciso, desde que: [...] § 1° Na hipétese do caput, se a Administracao optar por licitar de acordo
com as leis citadas no inciso Il do caput do art. 193, o respectivo contrato sera regido pelas regras nelas
previstas durante toda a sua vigéncia.

198 Art, 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orcamentérios, exceto quanto aos relativos: [...] Il -a prestacdo de servicos a serem
executados de forma continua, que poderdo ter a sua duragdo prorrogada por iguais e sucessivos
periodos com vistas a obtencao de precos e condigfes mais vantajosas para a administracao, limitada
a sessenta meses; [...] 8§ 42 Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizacéo
da autoridade superior, o prazo de que trata o inciso |l do caput deste artigo podera ser prorrogado por
até doze meses.

199 BRASIL. Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 21 abr. 2021.

200 A expressdo “consolidar” utilizada refere-se semanticamente ao ato de unificar, nao
necessariamente no sentido de se compilar ou versionar as normas postas, aproveitando-se em todo
ou em parte das disposi¢cdes normativas existentes, mas, meramente, a tentativa de se criar um nico
diploma geral de licitagcdes e contratos para Administragcao Publica.
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gue na sistematica anterior, havia, além da Lei Federal n° 8.666/1993%%, a Lei n°
10.520/20022% (Lei do Pregéo) e a Lei n® 12.462/20112%3 (Lei do Regime Diferenciado
de Contratac6es Publicas) todas versando, dentro de seus prismas, sobre licitacdes.

Tal afirmacéo, verifica-se no conteudo artigo 193, inciso Il, aliena “a” que em
sua redacdo original, ou seja, quando da sua promulgacao, determinava que 0s
diplomas suso referidos seriam revogados apés decorridos 2 (dois) anos da
publicacao oficial da nova lei.

Neste caminho, o legislador infraconstitucional permitiu que durante este
periodo de vigéncia simultanea, com animo de a Administracdo Publica melhor se
estruturar e adaptar ao novo diploma licitatério, pudesse optar em realizar suas
licitacBes pelo regime antigo, porém vigente, ou ja pela nova Lei de Licitacdes e
Contratos, vedado por for¢a do artigo 191, pardgrafo 82° a aplicacdo combinada da
NLLC com os diplomas arrolados no inciso Il do artigo 193 (Leis n° 8.666/1993, n°
10.520/2002 e n°® 12.462/2011).

Deste permissivo legal, extrai-se por inducao légica que pretendeu o legislador
conceder tal possibilidade para que a Administracdo Publica comecasse a aplicar o
novo diploma de forma gradual e escalonada com animo de adquirir a expertise
necessaria para aplicacéo integral de seus ditames.

No entanto, 0 que aparentemente mostra-se uma benesse, pode, se ndo bem
utilizada pela Administracao, se tornar uma fonte de equivocos, ao tentarem, por
exemplo, aplicarem os diplomas conjuntamente em um mesmo certame. Neste

sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello adverte que:

201 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1993. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 abr. 2023:

202 BRASIL. Lei n® 10.520, 17 de julho de 2002. Institui, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo
denominada pregéo, para aquisicdo de bens e servicos comuns, e da outras providéncias. Diario Oficial
da Uniéo, Brasilia, DF, 2002. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110520.htm. Acesso em: 21 abr. 2021.

203 BRASIL. Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o0 Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas - RDC; altera a Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizagdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (Anac)
e a legislacdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero); cria a Secretaria de
Aviacéo Civil, cargos de Ministro de Estado, cargos em comissdo e cargos de Controlador de Trafego
Aéreo; autoriza a contratacdo de controladores de trafego aéreo temporarios; altera as Leisn®s 11.182,
de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de 1972, 8.399, de 7 de janeiro de 1992, 11.526,
de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de marco de 2007, e 12.350, de 20 de dezembro de 2010, e a
Medida Proviséria n° 2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga dispositivos da Lei n° 9.649, de 27
de maio de 1998. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 2011. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/112462.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.
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Com essa vigéncia simultanea pretende-se que 0s 6rgaos e licitantes possam
ir se habituando a nova lei. Entretanto, parece claro a todas as luzes que esse
conjunto desordenado de leis causara mais problemas do que solucdes, ja
que muitos poderao “misturar” os diferentes regimes, criando uma colcha de
retalhos com as diversas leis, a despeito de esta pratica ter sido
antecipadamente vedada pelo art. 191, caput, da nova lei?%.

Transcorridos quase 2 (dois) anos da promulgacédo, foi editada a Medida
Proviséria n°® 1.167, de 31 de marco de 202329, disciplinando, em sintese, que a
Administracdo Publica podera optar pela utilizagdo do diploma antigo desde que a
publicacdo do edital ou ato autorizativo da contratacdo ocorra até o dia 29 de
dezembro de 2023, reforcando a vedacao de combinacdo entre os regimes licitatorios,
como também que os antigos diplomas serdo revogados de forma definitiva somente
em 30 de dezembro de 2023.

Na Exposicdo de Motivo n°® 00046/20232% que justificou a edicdo da medida
provisoria de relevancia e urgéncia foram apresentadas, em sintese, as destacadas
justificativas: a) “[...] dificuldade de atender de modo pleno a nova legislacao diante da
complexidade das alteracdes, em especial em municipios de menor porte [...]"; b) “[...]
entes federados que ainda ndo se sentem seguros nem detentores da estrutura
administrativa necesséria para dar cabo de modo pleno dos ditames da Lei n® 14.133,
de 1° de abril de 2021 [...]".

204 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021, p. 520.

205 “Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do art. 193, a Administragdo podera
optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis citadas no
referido inciso, desde que: | - a publicacédo do edital ou do ato autorizativo da contratacao direta ocorra
até 29 de dezembro de 2023; e Il -a op¢do escolhida seja expressamente indicada no edital ou no ato
autorizativo da contratacdo direta. § 1° Na hipétese do caput, se a Administragdo optar por licitar de
acordo com as leis citadas no inciso Il do caput do art. 193, o respectivo contrato serd regido pelas
regras nelas previstas durante toda a sua vigéncia. § 2° E vedada a aplicagdo combinada desta Lei
com as citadas no inciso Il do caput do art. 193" (NR) “Art. 193.
.......................................................................... Il - em 30 de dezembro de 2023: a) a Lei n°® 8.666, de
1993; b) a Lei n® 10.520, de 2002; e c) os art. 1° a art. 47-A da Lei n® 12.462, de 2011.” (NR) (BRASIL.
Medida Provisdria n°® 1.167, de 31 de margo de 2023. Altera a Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021,
para prorrogar a possibilidade de uso da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, da Lei © 10.520, de 17
de julho de 2002, e dos art. 1° a art. 47-A da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-
2026/2023/mpv/mpv1167.htm#:~:text=MEDIDA%20PROVIS%C3%93RIA%20N%C2%BA%201.167%
2C%20DE%2031%20DE%20MAR%C3%870%20DE%202023&text=Altera%20a%20Lei%20n%C2%

BA%2014.133,4%20de%20agost0%20de%202011. Acesso em: 21 abr. 2023.

206 Exposicdo de Motivo n° 00046/2023. Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-
2026/2023/Exm/Exm-1167-23.pdf. Acesso em: 12 jun. 23.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-2026/2023/Exm/Exm-1167-23.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-2026/2023/Exm/Exm-1167-23.pdf
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Ainda na esfera introdutéria sobre a vigéncia simultanea da NLLC,
posteriormente foi editada a Lei Complementar n° 198, de 28 de junho de 2023297,
que, dentre diversas matérias, disciplinou no seu artigo 3° que os antigos diplomas
licitatorios serdo de fato revogados no dia 30 de dezembro de 2023.

Ainda nesta seara, € sabido e ressabido que quando um novo diploma juridico
ingressa no ordenamento, ainda mais uma normatizacdo de grande envergadura,
como é o caso da NLLC ao versar sobre a legislacéo geral de licitagcbes e contratos,
acaba acarretando acalorada discussao na literatura especializada.

Em resumo, destacam-se as criticas no sentido de que a NLLC se tornou mais
formalista, de dificil compreensédo e rigorosa até para contratacdes mais simples.

Nesta toada, Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica que:

Apo6s um longo processo legislativo, a Lei n® 14.133/2021 foi publicada como
a nova Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos. A exemplo da Lei n°
8.666/1993, trata-se de uma lei exaustiva, repleta de requisitos,
procedimentos e minudéncias, que pouco espag¢o normativo deixou, de forma
expressa para competéncia suplementar dos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Ha excesso de formalismos e pormenores de dificil compreenséo,
caminhando em sentido inverso aquele necessario para busca da eficiéncia
por meio de contratagGes mais ageis, racionais e transparentes?208,

Com mesmo tom critico, Celso Antdnio Bandeira de Mello traca as seguintes
consideracdes sobre a NLLC:

[...] Esperava-se muito mais da nova lei, mas o que se vé é uma imitagao
“mambembe” e ainda mais burocratica da legislagao anterior. (...) De fato, os
avan¢cos com a nova lei foram pontuais, j& que ela ndo rompeu com a
estrutura ultrapassada da Lei 8.666 e, da mesma forma, exige um sem-
namero documentos (como planos anuais de contratacdo, documentos de
formalizac@o de demandam, estudos técnicos preliminares, analises de risco,
andlises mercadoldgicas e justificativas a cada etapa) para contratacdes
simples, rotineiras e de baixo custo, como canetas, papel higiénico e
lampadas?®,

207 BRASIL. Lei Complementar n® 198, de 28 de junho de 2023. Altera a Lei Complementar n° 91, de
22 de dezembro de 1997, para manter os coeficientes do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM)
de Municipios com redugéo populacional aferida em censo demografico, aplicando redutor financeiro
sobre eventuais ganhos, na forma e no prazo que especifica; e altera a Lei n°® 14.133, de 1° de abril de
2021 (Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos). Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 2023.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp198.htm. Acesso em: 1 jul. 2023.

208 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. (Coord.) LicitagGes e Contratos Administrativos: Inovacdes da Lei
14.133, 1° de abril de 2021. 12, ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, introducéo.

209 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021, p. 521.
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Alias, ndo se pode deixar aqui de repisar, que a aparente complexidade de
adequacdo procedimental explicitadas acima, foi justamente uma das entre as
diversas fundamentagcfes que guarneceram a exposicdo de motivos que ensejou a
edicdo da medida provisoria que diferiu a vigéncia do antigo regime.

Feitas estas consideracdes sobre a vigéncia, justamente para se compreender
a incomum simultaneidade de diplomas versando sobre a mesma matéria, volta-se ao
objeto do controle exercido pelo TCU sobre as licitagdes a luz deste novo diploma
licitatorio e suas possiveis inovacgoes.

Estruturalmente, a NLLC dividiu-se em 5 (cinco) titulos: o primeiro para tratar
sobre as disposicdes preliminares (arts. 1° al10), o segundo versando sobre licitacdes
(arts. 11 a 88), o terceiro sobre versando sobre os contratos administrativos (arts. 89
a 154), o quarto sobre irregularidades (art. 155 a 173) e quinto sobre disposi¢cbes
gerais (art. 174 a 194), o que mostra que a pecha de ser de fato mais extenso, como
ja aduzido pela literatura, de fato lhe cai bem.

De inicio, verifica-se no artigo 5°21° a positivacdo de um rol amplo de principios
norteadores das licitacdes publicas, como também a expressa e importante mencgao
de aplicacdo dos ditames da LINDB, alterada pela Lei n° 13.655/2018, nos
procedimentos licitatorios, alteracdo esta de tamanho relevo para Administracao
Publica, que levaram ao TCU a editar a Resolucdo n° 315/202021 para conformacéo
de suas decisfes a luz daquelas diretrizes.

Neste necessario, leva-se a crer a preocupacao do legislador de que os ditames

da LINDB de fato também fossem aplicados na nova lei de licitacBes e contratos.

210 Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de funcdes, da motivacéo,
da vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel (BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos.  Diario  Oficial da  Unido, Brasilia, DF, 2021. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).
Assim como as disposi¢des do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro) (BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 [alterada pela
Lei n°®13.655/2018]. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB. Brasilia, DF. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).
211 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugdo-TCU n° 315/2020, de 22 de abril de 2020. Dispde
sobre a elaboracdo de deliberacdes que contemplem medidas a serem tomadas pelas unidades
jurisdicionadas no ambito do Tribunal de Contas da Unido e revoga a Resolu¢do-TCU 265, de 9 de
dezembro de 2014. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/ato-
normativo/%22ATO-NORMATIVO- 2783%22. Acesso em: 21 abr. 2023.
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Insta apontar que ao analisar os objetivos do processo licitatorio entabulados
no artigo 112%?, verifica-se que a Administracédo deve garantir: a) a selecéo da proposta
apta a gerar o resultado mais vantajoso para administracdo, b) o tratamento isondmico
e a justa competicao, c) compelir as contrataces com sobreprecos, inexequiveis e
superfaturadas e d) incentivar o desenvolvimento nacional sustentavel, preceitos
estes que de certa forma, expressa ou tacitamente, ja estavam incutidos no velho
ordenamento.

O que de novo se extrai do referido dispositivo, cujo conteudo é reforcado no
artigo 169 que adiante sera objeto de estudo, é justamente o conteludo de seu
paragrafo anico ao determinar que a alta administracdo do 6rgao ou entidade possui
a responsabilidade sobre a governancas das contratacOes e deve implementar entre
diversos instrumentos, processos de gestdo de riscos e de controles internos com
animo nao s6 de avaliar e direcionar os processos licitatorios, mas sim, de forma
preventiva, monitora-los, visando, sempre, a promocao da eficiéncia, efetividade e
eficacia nas contratacoes.

Um ponto sensivel de aperfeicoamento sobre o controle, refere-se a tematica
da impugnacdo administrativa estudada anteriormente sobre o manto do antigo
diploma, agora prevista no artigo 164 da NLLC?!3, haja vista que ndo ha mais a
diferenciacdo de prazos para o cidaddo e para o licitante consignarem suas
insurgéncias.

Neste caminho, o legislador garantiu a qualquer pessoa a legitimidade de

impugnar o edital, independentemente se possui ou nao interesse em participar do

212 Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos: | - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao
ciclo de vida do objeto; Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa
competicdo; Ill - evitar contratagcdes com sobrepreco ou com pre¢cos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugao dos contratos; IV - incentivar a inovacgéo e o desenvolvimento nacional
sustentével. Paragrafo Unico. A alta administragcdo do 6rgéo ou entidade é responsével pela governanca
das contratacdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestéo de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e 0s respectivos contratos, com
0 intuito de alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e
confiavel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentdrias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratacbes (BRASIL. Lei n°
14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1ei/L14133.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

213 Art. 164. Qualquer pessoa € parte legitima para impugnar edital de licitagdo por irregularidade na
aplicacdo desta Lei ou para solicitar esclarecimento sobre os seus termos, devendo protocolar o pedido
até 3 (trés) dias Uteis antes da data de abertura do certame. Paragrafo Unico. A resposta a impugnacgao
ou ao pedido de esclarecimento sera divulgada em sitio eletrdnico oficial no prazo de até 3 (trés) dias
Uteis, limitado ao ultimo dia Util anterior & data da abertura do certame (lbidem).
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certame licitatorio, quando observado o desacerto na aplicacdo dos ditames

licitatérios. Quanto ao objeto dos reclamos, Marcal Justen Filho explica que:

Pode ser objeto do pedido de esclarecimentos ou impugnhacédo toda e
qualquer informagéo ou deliberacéo pertinente a licitagédo, contida ou ndo no
ato convocatorio. O pedido de esclarecimentos também pode ser formulado
relativamente a outros atos administrativos de cunho normativo ou aqueles
pertinentes aos procedimentos auxiliares previstos nos arts. 78 e seguintes
da Lei 14.133/2023214,

E mais, permitiu que o protocolo das impugnacdes ou pedido de
esclarecimentos devam ser realizados até trés dias Uteis da abertura do certame,
obrigando a Administracdo Publica a divulgacdo da resposta das insurgéncias,
inclusive, na internet, até o ultimo dia anterior a data da abertura do certame.

Tal medida se mostra totalmente salutar e, inclusive, benéfica, quando
comparado com o regime anterior, uma vez que ao licitante-impugnante ndo havia
prazo legal definido para que suas razdes fossem apreciadas e respondidas. Logo,
esta inovacao também pode ser de extrema valia, haja vista a celeridade de tramitacao
e consequentemente de resposta quanto aos reclamos lancados.

Neste ponto, importante repisar que a interposicdo de impugnacao
administrativa, como ja era no diploma anterior, ndo exige custas e ndo € condicao
necessaria, por exemplo, para que o interessado opte por levar suas insurgéncias
diretamente ao Tribunal de Contas ou ao Poder Judiciario.

Na esfera da autotutela, dentro do campo temético especifico das licitacdes,
verifica-se também avancos no que se refere ao instituto da anulagcéo e revogacao,
disciplinados nos artigos 71 e 165, ambos da NLLC.

E cedico que sob a égide do regime anterior a Administracéo Publica poderia
revogar o certame licitatério por conveniéncia e oportunidade, como também realizar
sua anulacao quando acometido de ilegalidades.

No entanto, a nova previsdo no que se refere a anulacdo, ndo diz respeito a
toda e qualquer ilegalidade, mas sim, aquelas que contenham vicios tidos como
insanaveis, tornando-os sem efeitos somente os atos subsequentes que dele
dependam, o que nos parece uma tentativa de preservar os efeitos dos atos que nao

estejam maculados de vicios. Neste sentido, aponta Margal Justen Filho que:

214 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e ContratagGes Administrativas — LEI
14.133/2021, 1. ed., S&o Paulo: Thomson Reuters, 2021, p. 1671.
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O juizo de legalidade pode evidenciar a existéncia de defeito insanavel no
curso da licitacdo. Se for constatada a existéncia de nulidade insanavel,
cabera produzir a invalidacdo dos atos defeituosos. Isso podera conduzir a
anulacdo total ou parcial do certame?15,

No mais, ficam mantida a comprovacédo do motivo superveniente ensejador da
revogacao, bem como a necessidade de conferir tanto na anulagdo quanto na
revogacdo a manifestacdo dos interessados no processo administrativo em curso
junto a Administragéo Publica.

De relevo consignar que o artigo 165 da NLLC previu mais uma importante
ferramenta garantista frente ao exercicio do controle: a possibilidade de manejo
recursal pelo licitante no prazo de 3 (trés) dias Uteis contados da intimacdo ou da
lavratura da ata, em face da anulag&o ou revogacao da licitacao, dirigido a autoridade
gue proferiu a decisdo combatida, a qual, se ndo reconsiderar a decisdo, encaminhara
para autoridade competente que possui, por sua vez, o prazo maximo de 10 (dez) dias
Uteis para decidir o mérito da questao.

Pela nova normatizacdo, a Administracao Publica e seus agentes terdo prazos
fixados para tomada de suas decisfes, ndo mais estando sujeito ao particular a espera
infindavel pelo provimento ou ndo quanto suas insurgéncias.

No mais, outro ponto de alto relevo a destacar, € que o recurso manejado
possui efeito suspensivo, ou seja, nenhum novo ato, em regra, sera produzido até a
decisdo administrativa final, conforme determina o artigo 168 da NLLC que prevé “o
recurso e o pedido de reconsideracdo terdo efeito suspensivo do ato ou da decisao
recorrida até que sobrevenha deciséo final da autoridade competente”26,

Além do mais, a decisdo da autoridade competente sera auxiliada pelo 6rgao
de assessoramento juridico, o que de plano pode diminuir a emanacédo de decisbes
administrativas no exercicio de competéncia discricionaria sem a devida motivagéo ou
até mesmo arbitrarias.

Em sede também de inovacgéo, a nova NLLC dedicou no Titulo IV, Capitulo I,
denominado como “Do Controle das Contragdes”, composto pelos artigos 169 a 173

para versar sobre o controle das licitacdes e contratos ndo s6 pela Administragdo

215 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratacdes Administrativas — LEI
14.133/2021, 1. ed., S&o Paulo: Thomson Reuters, 2021, p. 915.

216 BRASIL. Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1€i/114133.htm. Acesso em 21 abr. 2023
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Publica, em sede de controle interno, como também o exercido, no ambito do controle
externo, pelo Tribunal de Contas.

Dentro do espectro do controle das licitagdes, objeto deste trabalho, verifica-se
que a NLLC em seu artigo 169?17, a determinacdo de que as contratacdes publicas,
expressdo esta que abrange tanto as licitagcdes como os contratos delas advindas
devem ser submetidas a uma analise detida, continua e permanente de gestdo de
riscos e de controle preventivo?!8, valendo-se para tanto a Administracdo Publica de
recursos de tecnologia da informacdo. Sobre este controle preventivo e a utilizacao
de recursos tecnolégicos, explicam José Roberto Pimenta de Olivera e Ismar dos

Santos Viana que:

Esse controle preventivo de Tribunais de Contas abrange, sobretudo, o dever
de atuar no sentido de acompanhar a implementacdo, por parte dos
responsaveis da alta administracdo dos 6rgéos e entidades, de controles e
sistema de gestao de riscos, buscando identificar, a titulo de exemplo, se os
referidos agentes publicos estéo explorando o uso de recursos de tecnologia
da informag&o como ferramenta indispensével a preveng¢édo na ocorréncia de
fraudes, mediante o cruzamento de dados e compartilhamentos deles com
6rgaos de controle da administracdo publica, observado as limitagBes legais
pertinentes?19,

Ao encontro com o afirmado, no que tange ao aprimoramento do controle no
novo diploma quando cotejado com o anterior, Rafael Carvalho Rezende de Oliveira

e Erick Halpern afirmam que:

[...] a Lei 14.133/2021 avancou em relacdo ao regime juridico do controle das
licitacbes e das contratagBes publicas previsto na Lei 8.866/1993. Além de

217 Art. 169. As contratacGes puUblicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de
gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogédo de recursos de tecnologia da
informacdo, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-d80 as seguintes linhas de
defesa: | - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de
licitagdo e autoridades que atuam ha estrutura de governanc¢a do 6rgéo ou entidade; Il - segunda linha
de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle interno do proprio 6rgéao
ou entidade; Ill - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno da
Administracéo e pelo tribunal de contas (Ibidem).

218 Sobre a adverténcia para nédo se confundir controle prévio com controle preventivo, Luciano Ferraz
e Fabricio Motta afirmam que “o controle preventivo, enquanto diretriz, ndo se confunde com controle
prévio de legalidade previsto no art. 53 da Lei 14.133/2021. Neste mesmo critério classificatorio, o
controle preventivo (art. 169, caput) pode ser considerado como controle concomitante: trata-se de uma
diretriz que implica acompanhamento da realiza¢éo dos diversos atos que integram os procedimentos,
privilegiando o objetivo de prevenir irregularidade e ilegalidades (FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio.
BURLE, Maria Sylvia Zanella Di. (Coord.) Licita¢cdes e Contratos Administrativos: Inovacdes da Lei
14.133, 1° de abril de 2021. 12, ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, 259-274. p. 264).

219 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta de; VIANA, Ismar dos Santos. O papel dos Tribunais de Contas
no Controle das contrata¢des publicas: dos aspectos estruturais aos procedimentais. Revista Controle,
Fortaleza, v. 21, n. 2, p. 112-145, 2023, p. 119.
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estabelecer regras detalhadas sobre o controle, a nova Lei de Licitacdes e
Contratos administrativos revela importante preocupag&o com a governanga
publica e com a implementacdo de praticas continuas e permanentes de
gestdo de riscos e de controle preventivo22.

Da mesma forma, assevera Marcal Justen Filho que:

A Lei 14.133/2021 promoveu uma atualizacdo das concepc¢fes sobre o
controle da atividade da administrativa contratual. Superou a orientacao
ultrapassada de que o controle era uma atividade dissociada da dindmica da
atividade administrativa. Reconheceu a necessidade de o controle ser
institucionalizado de modo permanente e continuo, como uma dimenséao
insuprimivel do exercicio das competéncias administrativas??*,

Também preceituou o legislador que as contratacbes devem estar
subordinadas ao controle social, razdo pela qual talvez seja um dos elementos
ensejadores, como dito em linhas anteriores, do permissivo contido no art. 164 de
qualquer pessoa poder impugnar e obter esclarecimentos sobre o edital, fixando-se,
inclusive, prazo para obtencéo das respectivas respostas.

Para alcancar este desiderato, criou-se, em favor da Administracdo, 3 (trés)
linhas defesas. A primeira, integrada basicamente pelos servidores, empregados,
agentes de contratacdo e autoridades que atuam na estrutura da Administragéo, a
segunda, composta pela assessoria juridica e controle interno da propria
Administracdo e, por fim, a terceira, integrada pelo 6rgdo central de controle interno
da Administragdo Publica e o Tribunal de Contas.

A nocgao de linhas de defesa para o fortalecimento do controle, ndo se trata de
uma criacdo do direito brasileiro, sendo ferramenta j4 aplicada em entidades

internacionais. Neste sentido, afirmam Luciano Ferraz e Fabricio Motta que:

No art. 169 da Lei 14.133/2021, o legislador positivou o modelo de trés linhas
(de defesa), adotado pela Unido Europeia, defendido pelo IIA (The Institute
of Internal Auditors), na pressuposicdo da importancia de estabelecer
diretrizes de governancas de riscos e controle em todos 0s seus matizes??2,

220 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O controle dos Tribunais de Contas e o art.
171 da Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licitacdes). Zénite Féacil, Curitiba, 2021, p. 6.

221 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e ContratagGes Administrativas — LEI
14.133/2021, 1. ed., S&o Paulo: Thomson Reuters, 2021, p. 1671.

222 FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Controle das Contracdes Publicas. In: PIETRO, Maria Sylvia
Zanella Di. (Coord.) Licitagcdes e Contratos Administrativos: Inovagfes da Lei 14.133, 1° de abril de
2021. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, 259-274. p. 261.
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Ao realizar a leitura, como posta, no artigo 169, em sede de intepretacéo literal,
poderia se chegar a conclusdo que as linhas de defesa sédo de observancia sucessiva,
quando, na verdade, todos os atores envolvidos, dentro dos ambitos de suas
respectivas atribuicdes legais, devem realizar o controle de forma concomitante,
formando um verdadeiro intercambio de informacfes com fito de evitar ou mitigar
irregularidades. Alias, neste sentido, explica Ricardo Schneider Rodrigues??® “[...]
destaca que a numeragéao das linhas ndo corresponde a operacdes sequenciais, mas
tdo somente diferencia as respectivas funcdes, pois todos exercem seus papéis de
forma simultanea”.

A titulo de exemplo pratico, num processo licitatorio o agente de contratacao
ao receber aos autos tem o dever, desde que obviamente possua condicdes técnicas
para tanto, de analisar os atos administrativos anteriores praticados por outros
agentes e sO praticar os atos que Ihe de fato competem se o0 processo estiver em
termos. Caso nédo esteja, deve remeter o processado, por exemplo, a assessoria
juridica, ou ao controle interno, ou até mesmo a autoridade hierarquicamente superior,
sempre por escrito, seus apontamentos para que, em um esforgco sistémico, sejam
limadas eventuais ilegalidades ou irregularidades.

De relevo apontar que a NLLC no artigo 169,8 1°%?4, como também j& visto no
artigo 11, paragrafo unico, deixou ao cargo da alta administracdo do Orgéo fazer o
cotejo dos custos e beneficios no que se refere aplicacdo das implementacdes das
praticas de gestao de riscos, controle preventivo, entre outras, apontadas no caput do
artigo 169, concedendo a Administracao Publica, no espectro de sua realidade local,
a possibilidade de optar por aquelas que possam ter o conddo de proporcionar
relacdes integras e confidveis, ndo sé quanto a propria Administracdo, como todas as
partes envolvidas, em prol da seguranca juridica, com a finalidade da consecuc¢éo do
interesse publico, promovendo a eficiéncia, eficacia e efetividade nas contratacdes.

Neste sentido, afirmam Luciano Ferraz e Fabricio Motta que:

223 RODRIGUES, Ricardo Schneider. A Lei n® 14.133/2021 e os novos limites do controle externo: a
necessaria deferéncia dos tribunais de contas em prol da administracao publica. Revista Brasileira de
Politicas Publicas, [S.L.], v. 11, n. 3, p. 162-181, 1 mar. 2022, p.171

224 Art. 169, 81° Na forma de regulamento, a implementagéo das préticas a que se refere o caput deste
artigo sera de responsabilidade da alta administracdo do 6rgéo ou entidade e levara em consideragéo
0s custos e os beneficios decorrentes de sua implementacdo, optando-se pelas medidas que
promovam relagdes integras e confiaveis, com seguranca juridica para todos os envolvidos, e que
produzam o resultado mais vantajoso para a Administracao, com eficiéncia, eficacia e efetividade nas
contratacdes publicas (BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos.  Diario  Oficial da  Unido, Brasilia, DF, 2021. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114133.htm. Acesso em: 21 abr. 2021).
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[...] aideia de que a disciplina do art. 169 da Lei 14.133/2021 é indicativa de
uma realidade ideal e ndo vinculante a todas as Administracdes Publicas,
deixando a decisao sobre absorcéo do modelo de trés linhas, em cada esfera
federativa, a avalicdo especifica da realidade subjacente, a ser disciplinada
por meio de atos normativos regulamentares?2s.

A inovacdo aqui trazida pela NLLC, foi justamente positivar a nivel
infraconstitucional alguns conceitos, elementos e metodologias técnicas ja utilizados
pelo Tribunal de Contas da Unido no controle das licitagdes, contidos em suas
instru¢cdes normativas, conforme sera abordado no subcapitulo 4.2 deste trabalho, o
gue por si s6 acarreta a observancia ndo apenas pelos Tribunais de Contas de toda
Federacdo, como também para o controle interno da propria Administracao Publica,
como por exemplo, governanca nas contratacoes, gestdo de riscos, planejamento
estratégico e a busca da eficiéncia, efetividade e eficacia nas contratagdes.

Isto porque pela dindmica da nova legislacdo, o controle interno da
Administracdo encontra-se lado a lado do controle externo exercido pelo Tribunal de
Contas, em uma relacdo ndo de hierarquia e/ou subordinacdo, mas de soma de
esforcos para consecucdo do interesse publico. Neste caminho, explicam Luciano

Ferraz e Fabricio Motta que:

(...) a previsao do 6rgao central de controle interno e do Tribunal de Contas
na mesma linha pelo legislador da Lei 14.133/2021, como comentado, deixa
patente de que ndo h& subordinacdo hierarquica entre ambos, embora os
responsaveis pelo controle interno seja prescrito o dever de auxiliar o Tribunal
de Contas na sua missdo institucional (art. 74, IV, da Constituicdo),
comunicando-lhes ilegalidades detectadas (no prazo e foram que dispuser a
legislacdo pertinentes), sob pena de responsabilidade solidaria??6.

Evidentemente que a opcdo do legislador infraconstitucional em arrolar, na
terceira linha de defesa, 6rgdo central de controle interno da Administracédo
juntamente com o Tribunal de Contas também trouxe criticas no sentido do ente
fiscalizador e o fiscalizado figurarem no mesmo plano. Sobre esta questdo Edgard

Camargo Rodrigues afirma que:

225 FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Controle das Contracdes Publicas. In: PIETRO, Maria Sylvia
Zanella Di. (Coord.) Licitacdes e Contratos Administrativos: Inovac¢des da Lei 14.133, 1° de abril de
2021. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, 259-274. p. 267.
226 FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Controle das Contracdes Publicas. In: PIETRO, Maria Sylvia
Zanella Di. (Coord.) Licitagcdes e Contratos Administrativos: Inovac¢des da Lei 14.133, 1° de abril de
2021. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, 259-274. p. 267
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O controle previsto no artigo 169 da nova lei da-se pelo acionamento de trés
linhas de defesas distribuidas entre agentes da Administragao e Tribunais de
Contas, estes incluidos na terceira linha. Ora, estes séo preceitos conhecidos
de controle interno e parece contraproducente, para nao dizer exético, colocar
no mesmo balaio o fiscal e o fiscalizado??’.

Ainda no @mbito das linhas de defesa, das quais o Tribunal de Contas também
figura, o artigo 169, paragrafo 3°2?2 ainda delineia as posturas que estes devem adotar
quando constatarem simples impropriedade formal e quando constarem
irregularidades que acarretem dano a Administracédo Publica.

Na primeira hipotese, mais simples, deve-se logicamente realizar o0s
saneamentos dos atos necessarios, como também investir ndo s6 no controle
preventivo, como também na capacitacdo dos agentes publicos.

Ja& na hipoétese de irregularidades que acarretaram dano, além da apuracao
funcional das infragBes administrativas, o Ministério Publico devera ser acionado para
eventual apuracdo dos ilicitos de sua competéncia.

Complementarmente, ao artigo anterior e repisando-se, que os ditames da

LINDB??° se aplicam no novo diploma licitatério o artigo 170 determina que

[...] os 6rgéos de controle?3® adotardo, na fiscalizagdo dos atos previstos nesta
Lei, critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco e

227 RODRIGUES, Edgard Camargo. Nova Lei de Licitagdes e controle externo: avango ou retrocesso?
S&o Paulo: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, 2021, p. 2.

228 Artigo 169, 83° § 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos |, Il e Il do
caput deste artigo observardo o seguinte: | - quando constatarem simples impropriedade formal,
adotardo medidas para o seu saneamento e para a mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia,
preferencialmente com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capacitacdo dos agentes
publicos responsaveis; Il - quando constatarem irregularidade que configure dano a Administracédo, sem
prejuizo das medidas previstas no inciso | deste § 3°, adotardo as providéncias necessérias para a
apuracdo das infracdes administrativas, observadas a segregacdo de funcbes e a necessidade de
individualizacdo das condutas, bem como remeterdo ao Ministério Publico competente copias dos
documentos cabiveis para a apuracéo dos ilicitos de sua competéncia (BRASIL. Lei n°® 14.133, de 1°
de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF,
2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm.
Acesso em: 21 abr. 2021).

229 Sobre aplicacao da LINDB na Lei 14.133/2021, Marcal Justen Filho afirma que “cabe, ademais
observar os parametros consagrados na LINDB, no tocante a avaliacdo da validade dos atos
normativos, decisdes concretas e atos de execucao material. (JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a
Lei de Licitagbes e ContratacBes Administrativas — LEI 14.133/2021, 1. ed., Sdo Paulo: Thomson
Reuters, 2021, p. 1695).

230 Quanto a expressao “érgaos de controle” e seu alcance Luciano Ferraz e Fabricio Motta asseveram
que “(...) No particular, a expresséao ‘érgaos de controle’ constante no art. 170 da Lei 14.133/2021 deve
ser interpretada para que alcance apenas instituicdes de controle interno e externo”. E que o 6rgéo de
assessoramento juridico, apesar de realizar atividade de controle prévio de legalidade, de acordo com
a lei, ndo possui atribuicdes gerais de fiscalizacdo da governanca das contratacdes, pautando sua
atuacdo por procedimentos especificos de autocontrole (ndo realizando, por exemplo, auditorias e
fiscalizagbes)” (FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Controle das Contragbes Publicas. In: PIETRO,
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considerardo as razfes apresentadas pelos 6rgdos e entidades responsaveis
e os resultados obtidos com a contratacédo, observado o disposto no § 3° do
art. 169 desta Lei.

Nesta esteira, Luciano Ferraz e Fabricio Motta?3! expde que “a LINDB trouxe a
gestdo publica ingredientes de pragmatismo (forca normativa dos fatos) e
consequencialismo (avaliagdo concreta dos efeitos da decisdo administrativa,
controladora ou judicial)”.

Neste ponto, aqui vale reforcar, que estes comandos normativos se aplicam
tanto as fiscalizacbes realizadas pelo controle interno da propria Administracdo
Publica, como também pelo controle externo exercido pelo Tribunal de Contas.

Mister se faz também consignar que o artigo 170, paragrafo 4°%? da NLLC
manteve praticamente a mesma redacao do artigo 117, 81° da Lei n°® 8.666/1993, ao
permitir que qualquer licitante, contrato, pessoa fisica ou juridica represente contra
eventuais irregularidades desta lei ndo s6 ao Tribunal de Contas, como também aos
orgaos de controle interno.

Agora, quando se aborda sobre as atribuicdes do Tribunal de Contas na nova
lei de licitacdes e contratos, uma forte celeuma € ressoada na literatura especializada
no que tange a auséncia de previsao sobre as competéncias expressas que o Tribunal
de Contas detém no novo diploma, haja vista que se no artigo 113, caput, da Lei n°
8.666/1993 tinha um escopo bem definido sobre o controle externo exercido pela
Corte de Contas nas licitacdes, 0 nhovo ordenamento ndo previu comando analogo de
forma expressa.

Sobre a inexisténcia na NLLC de dispositivo analogo ao artigo 113, caput, da
Lei n°® 8.666/1993 e sobre os eventuais questionamentos desta nao previsdo em

relacdo ao controle, afirma Leandro Maciel Nascimento que:

[...] A lei n. 14.133/2021 traz uma novidade: o caput do artigo 113 sera
revogado sem que haja dispositivo equivalente na nova lei. A principio, tal
fato trouxe duvidas aos profissionais e aos estudiosos de licitagbes e
contratos. Qual sera o objetivo da mudan¢a? Restringir a atuacdo dos
tribunais de contas? Eliminar um dispositivo de realce? Remeter a andlise do

Maria Sylvia Zanella Di. (Coord.) LicitagBes e Contratos Administrativos: Inovactes da Lei 14.133, 1°
de abril de 2021. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, 259-274. p. 268).

231 |hidem.

232 Art. 170, § 4° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar aos
Orgéos de controle interno ou ao tribunal de contas competente contra irregularidades na aplicacéo
desta Lei (BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 2021. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114133.htm. Acesso em: 21 abr. 2021).
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Onus da prova para cada caso concreto? Ao final, a fiscalizacdo e controle
serdo, de algum modo, prejudicados? Analisando a lei n. 14.133/2021 em seu
conjunto, constata-se que o caput do artigo 113 da lei n. 8.666/1993 fara falta,
pois deixa clara a relagcéo entre controladores e controlados. O ideal seria que
a lei nova contivesse regra equivalente?33,

Em tom critico, ainda sobre a omissao de definigcbes claras das competéncias
do Tribunal de Contas no ambito das licitagcdes, Edgard Camargo Rodrigues assevera

que:

[...] causa perplexidade o realinhamento adotado no Capitulo Il do Titulo IV.
Digo realinhamento porque afastada na sua inteireza a definicdo essencial de
competéncia com muita clareza é explicitada no artigo 113 da Lei 8.666/93
guanto ao controle das despesas decorrentes dos contratos e demais
instrumentos por ela regidos. [...] Dai desalentador constatar que o legislador
relegou a plano secundario em matéria de tamanha envergadura a
abrangéncia a presenca e atuagdo dos Tribunais de Contas (que agirao de
gualquer forma porque suas atribuicbes emanam diretamente da Constituicéo
e ndo da lei ordinaria) 234,

Ainda no campo da critica, mas reforcando que a auséncia na NLLC, ndo afasta

as competéncias constitucionais do TCU, explica Leandro Maciel Nascimento que:

[...] Analisando a lei n. 14.133/2021 em seu conjunto, constata-se que o caput
do artigo 113 da lei n. 8.666/1993 fard falta, pois deixa clara a relagcéo entre
controladores e controlados. O ideal seria que a lei nova contivesse regra
equivalente. Contudo, sua revogacgédo ndo afetara a atuacao dos tribunais de
contas brasileiros. Em primeiro lugar, porque as definicdes do 6nus de provar
a boa aplicacdo dos recursos publicos esta prevista na Constituicdo Federal
de 1988 [...]>*.

De fato, € inconteste que a preocupacao do legislador na Lei n® 8.866/1993 em
delinear de forma clara as atribuicées do Tribunal de Contas no ambito da matéria
legislativa foi salutar, afinal, é pela positivacdo de normas claras e objetivas que se
extrai o controle de legalidade ndo s6 dos atos da Administracédo Publica, na qualidade

de entidade fiscalizada, como também da atuacéo do préprio Tribunal de Contas, no

233 NASCIMENTO, Leandro Maciel. A nova lei geral de licitagbes e os tribunais de contas brasileiros:
notas sobre as inovacgdes e os aperfeicoamentos no controle das contratacdes publicas. Revista Digital
de Direito Administrativo, [S. I.], v. 10, n. 1, p. 105-133, 2023, p. 118.
234 RODRIGUES, Edgard Camargo. Nova Lei de Licitagcdes e controle externo: avango ou retrocesso?
Séo Paulo: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, 2021, p. 2.
235 NASCIMENTO, Leandro Maciel. A nova lei geral de licitaces e os tribunais de contas brasileiros:
notas sobre as inovagdes e os aperfeicoamentos no controle das contratacdes publicas. Revista Digital
de Direito Administrativo, [S. I.], v. 10, n. 1, p. 105-133, 2023, p. 118.
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exercicio e sua competéncia fiscalizatéria, o que acarreta, em ultima ratio, seguranca
juridica a todos os envolvidos.

No entanto, mesmo que o novo diploma licitatério em nada disciplinasse a
atuacao do Tribunal de Contas da Unido, o artigo 70 e seguintes da Constituicdo
Federal, por si s6 da cabo do exercicio fiscalizatorio e demais acbes de controle,
inclusive, com a possibilidade, conforme tecido no subcapitulo 3.3 deste trabalho, de
sustar atos e contratos, como também determinar que a Administragdo Publica, dentro
do prazo assinalado, promova as adequac¢des dos atos eventualmente maculados por
irregularidades, tudo isso, inclusive, no ambito das licitacdes.

Logo, a auséncia na NLLC do inteiro teor do caput do 113 do antigo diploma,
de forma alguma limita a atuacéo da Corte de Contas, ndo parecendo a conclusao da
ratio legis da nova lei ante tantos dispositivos garantistas de controle tanto para a
Administracdo, quanto para os administrados em geral.

N&o menos importante, a NLLC inovou em seu artigo 171, paragrafo 1°, ao
expressamente versar sobre a possibilidade do Tribunal de Contas ndo s6 de
suspender cautelarmente o processo licitatério, o que j& era possivel de certa forma
no antigo diploma, como também fixar de prazo de 25 (vinte e cinco) dia Uteis,
prorrogaveis por uUnica vez, para que a Corte de Contas se pronuncie de forma
definitiva.

E mais no caso de deferimento da suspensédo cautelar, a decisao devera de
forma objetiva conter as causas da ordem de suspensdo, como também, se o feito
licitatério eventualmente versar sobre objetos tidos como essenciais ou de
emergéncia, devera também se pronunciar, desde j4, como o interesse publico sera
atendido.

De outra banda, fixou prazo de 10 (dez) dias Uteis, prorrogaveis, para a
Administracdo Publica se manifestar sobre as medidas adotadas para o cumprimento
da decisdo, apresentar as informacfes cabiveis e proceder a apuragdo de
responsabilidade se for o caso (art. 171, paragrafo 2°). No mais, refor¢ou, no artigo
171, paragrafo 3°, que a deciséo que examinar o mérito da medida cautelar, devera
definir as medidas necessérias e adequadas em face as alternativas possiveis, a luz
do caso concreto, para que se possa inicialmente realizar o saneamento do processo

licitatério, ou determinar sua anulacao.
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Maior aprofundamento dos institutos da representacdo ao Tribunal de Contas
(art. 170, paragrafo 4°) e da suspenséao cautelar do processo licitatorio (art. 171, §1°)
serdo abordados no subcapitulo 4.3.

Por derradeiro, a NLLC, em seu artigo 173236, delegou ao Tribunal de Contas
o papel educativo de promover a capacitacdo dos quadros da Administracdo Publica,
guanto ao manejo e aplicacdo da presente lei, o que de fato se revela como mais uma
importante ferramenta de fomento ao cumprimento da legalidade e do melhor trato

com o erario.

4.2 Instrumentos de Fiscalizacado do Tribunal de Contas da Unido no exercicio

do controle externo das licitacdes

O Tribunal de Contas da Uni&do possui como mister constitucional a fiscalizacéao
contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da Unido e demais
entidades que estdo sob a sua jurisdicdo sobre os aspectos da legalidade,
legitimidade, economicidade entre outros, conforme ja abordado no capitulo 3 deste
trabalho.

Evidentemente que além destes comandos, possui, como ja citado em diversos
pontos deste trabalho, sua propria Lei Organica (LOTCU) e seu Regimento Interno
(RITCU) que todos em conjunto formam verdadeira espinha dorsal que viabilizam o
controle da Administracdo Publica, em especial, no ambito deste trabalho, o das
licitacbes publicas.

Imperioso consignar que no artigo 3° da LOTCU?3" que o legislador conferiu ao

TCU, no ambito de suas competéncias, o chamado poder regulamentar?38, ou seja, a

236 Art. 173. Os tribunais de contas deverdo, por meio de suas escolas de contas, promover eventos de
capacitacao para os servidores efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das
funcBes essenciais a execucdo desta Lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de
aprendizagem, semindarios e congressos sobre contratacdes publicas (BRASIL. Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 2021.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114133.htm. Acesso em:
21 abr. 2021).

237 Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e jurisdi¢éo, 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 (BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde
sobre a Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido e d4 outras providéncias. Brasilia, DF, 1992.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).

238 Sobre o poder regulamentar, Maria Sylvia Zanella di Pietro explica que “[...] embora o poder
regulamentar, por exceléncia, incumba ao Chefe do Poder Executivo das trés esferas de governo (art.
84, IV, da Constituicdo Federal, repetido nas ConstituicGes estaduais e leis organicas distritais e
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possibilidade juridica de expedir atos e instru¢cdes normativas sobre suas atribuicoes,
inclusive, obrigando seus destinatarios ao efetivo cumprimento, sob pena de
responsabilidade.

Sobre estas instrugées normativas, como ja adiantado no subcapitulo 4.1.3,
algumas das inovacdes trazidas pela NLLC, como conceitos e metodologias técnicas
(critérios de eficiéncia, de eficacia, de efetividade de oportunidade, materialidade,
relevancia, controle preventivo, planejamento estratégico, gestdo de riscos, entre
outros) regulamentados e utilizados pela Corte de Contas da Unido no exercicio de
suas atribuicdes, foram positivadas, em especial, nos artigos 11, 169 e 170 da Lei n°
14.133/2021, o que leva crer de certa maneira que o Congresso Nacional validou o
sistema adotado, até entdo pelo TCU, em suas fiscalizagbes, haja vista que tais
dispositivos sdo de observancia cogente também para Administracdo Publica e seus
respectivos controles internos.

Diante deste cenario e em tom cautela, Leandro Sarai, Flavio Garcia Cabral e
Cristiane Rodrigues Iwakura tecem a questdo da nacionalizagdo do controle,
explicando que:

Outro aspecto relevante da nova Lei, ho que tange ao controle, esta em fazer
valer posi¢Bes ja existentes no ambito do TCU, mas agora para toda a
Administracdo Publica, inclusive para as esferas estadual, distrital e
municipal. Esse aspecto dever ser analisado com cautela. Embora seja valido
e relevante adotar um padrdo minimamente uniforme sobre como o controle

deva ser exercido para todos os entes, ndo se poder perder a vista a realidade
dos entes federados é bastante distinta em especial, para os municipios23°.

Feitas estas consideragfes, na seara do controle, o Tribunal de Contas da

Unido, de acordo com seu Regimento Interno, possui, em regra, 0S seguintes

municipais). Este tipo de Regulamento se formaliza mediante decreto. Mas existem outros tipos de atos
normativos com carater regulamentar, expedidos por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica,
como as resolugdes, portarias, instrucdes, circulares, regimentos, ordens de servi¢co, avisos, além de
atos normativos do Legislativo e do Judiciario, praticados no exercicio de fun¢do administrativa. E o
caso dos decretos legislativos e resolu¢des do Legislativo, bem como dos provimentos dos Tribunais
em matéria de sua respectiva competéncia. Ainda podem ser mencionados 0s pareceres normativos e
as simulas editadas no ambito administrativo, com efeitos vinculantes para toda a Administracédo
Publica. Todos esses atos tém em comum o fato de produzirem normas, ou seja, atos com efeitos
gerais e abstratos, alguns com efeitos internos ao ente que os baixou, outros com efeitos externos.
Todos eles subordinam-se hierarquicamente a Constituicdo e a lei”. (PIETRO, Maria Sylvia Zanella di.
Direito  Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 27 jun. 2023, p. 76).
239 SARAI, Leandro; CABRAL, Flavio Garcia; IWAKURA, Cristiane Rodrigues. O controle das
contratacdes publicas na nova lei de licitagBes: o que ha de novo? Revista Brasileira de Politicas
Publicas, [S.L], V. 11, n. 3, p. 185-204, 2022. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/7980/pdf. Acesso em: 26 mar. 2023,
p. 200.
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instrumentos de fiscalizacdo previstos nos artigos 238 a 243 do RITCU:
levantamentos, auditorias, inspe¢cfes, acompanhamentos e monitoramentos.

Evidentemente que todas estas ferramentas possuem dentro seu respectivo
espectro, relevancia para seara do controle das licitagdes, razao pela qual passa-se
conceitua-las, valendo-se do Glossario de Termos de Controle Externo?4°, elaborado,
inclusive, dentro sua competéncia regulamentar, em forma de portaria, pelo proprio
TCU.

O instrumento de fiscalizacdo de levantamento?*! possui o condédo de
proporcionar ao Tribunal de Contas da Unido o conhecimento da estrutura
organizacional dos 6rgdos da Administracdo Publica a serem fiscalizados, bem como
suas peculiaridades locais com fito de selecionar de forma otimizada os instrumentos
mais adequados para o exercicio de controle do 6rgéo jurisdicionado.

Ja auditoria®*?, na qualidade de instrumento de fiscalizacéo, revela-se como
ferramenta para a analise da legalidade e da legitimidade dos atos praticados pela
Administracdo Publica, nos diversos aspectos da competéncia constitucional do TCU,
em especial, sobre a “economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados”.

Sobre estes aspectos de controle de eficiéncia, eficacia e efetividade verificam-
se que foram positivados no art. 11, paragrafo unico e art. 169, paragrafo 1° ambos

da NLLC, os quais, por sua vez, ja estavam previstos no Manual de Auditoria

240 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX N° 27, de 24 de outubro de 2017. Atualiza
0 documento  “Glossario de Termos do  Controle Externo”. Disponivel  em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25EC59COF015F58F31F650

4A6. Acesso em: 21 abr. 2023.

241 | evantamento — instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo TCU para conhecer a organizagéo e o
funcionamento dos 6rgdos e entidades da administragéo publica, bem como os sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais quanto aos aspectos contabeis, financeiros, or¢camentarios,
operacionais e patrimoniais; identificar objetos e instrumentos de fiscalizacao; e avaliar a viabilidade de
realizacéo de fiscalizagbes (BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Portaria-SEGECEX N° 27, de 24 de
outubro de 2017. Atualiza o documento “Glossario de Termos do Controle Externo”. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25EC59C0F015F58F31F650

4A6. Acesso em: 21 abr. 2023, p. 24).

242 Auditoria [...] - instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo TCU para examinar a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestéo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢cdo, quanto ao aspecto contabil,
financeiro, orcamentario e patrimonial; avaliar o desempenho dos 6rgéos e entidades jurisdicionados,
assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados; subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a
registro. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX N° 27, de 24 de outubro de 2017.
Atualiza o documento “Glossario de Termos do Controle Externo”. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25EC59COF015F58F31F650

4A6. Acesso em: 21 abr. 2023, p. 11).
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Operacional do Tribunal de Contas?*®, antes mesmo da promulgacdo do novo
diploma.

No tocante aos diversos tipos de auditorias, destaca-se, na visdo Evandro
Martins Guerra a auditoria operacional, a qual ndo esta limitada somente ao tradicional

controle de legalidade sobre as despesas publicas, afirmando que:

Na atualidade, podemos contar algumas modalidades de auditorias inerentes
ao controle do primeiro setor, destacando-se, dentre elas, a auditoria
operacional, ou de gestéo, capaz de ensejar melhores resultados, tanto para
0 6rgao fiscalizador, como para o fiscalizado, em face a avaliacéo do grau de
eficiéncia, eficacia e economicidade de um determinado programa de
governo. E que o controle da arrecadac&o e dos gastos publicos, tdo-somente
sob o angulo da legalidade, ndo mais satisfaz os anseios do Estado
Democrético, sendo essencial, a avaliagdo da gestdo dos recursos do
povo?#4,

Por sua vez o instrumento fiscalizatério de inspecdo?*® possui como uma das
principais finalidades apurar os fatos ventilados no instituto da representacéo, ja
apresentado em linhas anteriores, sobre a existéncia de irregularidades ou
ilegalidades na aplicagéo dos diplomas licitatorios.

Ainda no bojo do exercicio da fiscalizacao, o TCU pode se valer do instrumento
de acompanhamento, o qual € utilizado, tanto para examinar o cumprimento da
legalidade e dos demais elementos de sua competéncia constitucional, como também
avaliar o desempenho das atividades desenvolvidas pela Administracdo Publica, sob
a Otica da economicidade, eficiéncia e eficacia.

Interessante frisar que no que concerne as licitagées, o artigo 242 do RITCU?46

prevé expressamente que os editais de licitacbes serdo acompanhados de forma

243 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional / Tribunal de Contas da
Unido. — 4.ed. — Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_opera

cional_4_edicao.pdf. Acesso em: 20 jun. 2023, p. 16-17

244 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracdo Publica e os Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 103.

245 Inspecdo [...] — instrumento de fiscalizacéo utilizado pelo TCU para suprir omissdes e lacunas de
informacdes, esclarecer duvidas ou apurar dendncias ou representacdes quanto a legalidade, a
legitimidade e a economicidade de fatos da administracdo e de atos administrativos praticados por
qualquer responsavel sujeito a sua jurisdicdo. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-
SEGECEX N° 27, de 24 de outubro de 2017. Atualiza o documento “Glossario de Termos do Controle
Externo”. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25EC59C0OF015F58F31F650

4A6. Acesso em: 21 abr. 2023, p. 22).

246 Art. 242. As atividades dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal serdo acompanhadas de
forma seletiva e concomitante, mediante informagdes obtidas: | — pela publicagédo nos 6rgdos oficiais e
mediante consulta a sistemas informatizados adotados pela administrac@o publica federal: a) da lei
relativa ao plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias, da lei orcamentaria anual e da abertura
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seletiva e concomitante, pela publicacdo nos 6rgéos oficiais, por sistemas
informatizados, por meio de documentos solicitados, visitas técnicas de lavra do TCU
e ainda por consulta ao sistema de transparéncia da Administracdo Publica
fiscalizada.

Desta feita, 0 acompanhamento concomitante da atividade da Administracao
Pulblica previsto no RITCU, pelo seu carater de controle preventivo, ainda mais pela
extensa gama de obtencdo de dados constantes nos sistemas de informacéo
disponiveis a Corte de Contas, inclusive, muitas das vezes em tempo real sobre os
certames licitatérios, parece ter sido também importado pelo legislador no artigo 169,
caput, da NLLC.

No mais, ainda mister se faz versar sobre o instrumento de monitoramento?4
que é utilizado pelo TCU para fazer o cotejo entre suas deliberagcbes e os resultados
obtidos, como forca de aprimoramento do proprio controle.

Avancando ainda no aspecto da fiscalizacdo das licitacbes e seus
instrumentos, verifica-se, no bojo do poder regulamentar do TCU, a edicao do Roteiro
de Auditoria de Gestdo de Riscos?*® no ano de 2017, o qual dentro do seu
planejamento estratégico, possui como objetivo “induzir o aperfeicoamento da gestéao

de riscos e controles internos da Administragdo Publica”. Da mesma forma que

de créditos adicionais; b) dos editais de licitacdo, dos extratos de contratos e de convénios, acordos,
ajustes, termos de parceria ou outros instrumentos congéneres, bem como dos atos referidos no art.
259; Il — por meio de expedientes e documentos solicitados pelo Tribunal ou colocados a sua
disposicéo; Il — por meio de visitas técnicas ou participagdes em eventos pro- movidos por érgéos e
entidades da administragdo publica. IV — pelo acesso a informacdes publicadas em sitio eletrénico do
Orgdo ou entidade. Paragrafo Unico. As informacdes obtidas pelos procedimentos previstos neste artigo
independem da existéncia de processo autuado, podendo ser objeto de delegacdo de competéncia
(BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU).
Boletim do Tribunal de Contas da Unido especial - Ano. 37, n. 24, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de 02_01
_2020_Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023).

247 Monitoramento — instrumento de fiscalizacdo ou acdo de controle do TCU para verificar o
cumprimento de suas deliberacdes (determinagfes e recomendacdes) e os resultados delas advindos
(RITCU, Art. 243). Em termos gerais, monitoramento consiste em acdes de verificacdo, superviséo,
observagéo critica ou identificacdo da situacdo, executadas de forma continua, a fim de identificar
mudancas no nivel de desempenho requerido ou esperado (BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o.
Portaria-SEGECEX N° 27, de 24 de outubro de 2017. Atualiza o documento “Glossario de Termos do
Controle Externo”. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25EC59C0F015F58F31F650
4A6. Acesso em: 21 abr. 2023, p. 25.

248 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX N° 9, de 18 de maio de 2017. Aprova o
documento  “Roteiro de  Auditoria de  Gestdo de Riscos”. Disponivel  em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/69/10/AC/EA/4623C5105A76EO0C52A2818A8/BTCU_ESPECIAL_18
_de_22 _05_2017%20-
%20Roteiro%20de%20Auditoria%20de%20Gest%C3%A30%20de%20Riscos.pdf. Acesso em: 21 abr.
2023, 6.
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anteriormente, mister se faz consignar que estes objetivos também foram
expressamente positivados no paragrafo unico do artigo 11 da NLLC.

No que tange ao processo de gestdo de riscos e sua imprescindibilidade na
rotina da Administragédo Publica, o referido roteiro de auditoria orienta que:

12. A busca dos objetivos de uma organizacdo publica envolve riscos
decorrentes da natureza de suas atividades, de realidades emergentes, de
mudancas nas circunstancias e nas demandas sociais, da propria dinamica
da administragao publica, bem como da necessidade de mais transparéncia
e prestacdo de contas e de cumprir variados requisitos legais e
regulatérios.13. Assim, as organizagdes puUblicas necessitam gerenciar
riscos, identificando-os, analisando-os e, em seguida, avaliando se eles
devem ser modificados por algum tratamento, de maneira a propiciar
seguranca razoavel para que os objetivos sejam alcancados. 14. A gestéo de
riscos corretamente implementada e aplicada de forma sistematica,
estruturada e oportuna gera beneficios que impactam diretamente cidadaos
e outras partes interessadas da organizagéo ao viabilizar o adequado suporte
as decisdes de alocacgédo e uso apropriado dos recursos publicos, o aumento
do grau de eficiéncia e eficacia no processo de criagdo, protecdo e entrega
de valor publico, otimizando o desempenho e os resultados entregues a
sociedade®*.

De fato, a Administracdo Publica ao implantar uma efetiva gestdo de riscos
capaz de localizar dentro de sua estrutura pontos de vulnerabilidade e corrigi-los ou
melhor monitora-los, possui o condéo de se evitar ou a0 menos minorar os danos ao
erario, fortalecendo os mecanismos de controle preventivo.

Neste trilhar, foi editada a Resolucdo-TCU n° 308/2019%° sobre o
planejamento e gestdo no ambito do TCU que entre seus objetivos, possui o fito de
versar sobre os principios e préaticas gerenciais da Corte de Contas, conforme
preceitua o seu artigo 2°:

Art. 2°. O sistema de planejamento e gestdo consiste no conjunto de
principios e praticas gerenciais, em especial planos institucionais,
estabelecidos com o propésito de orientar, direcionar e comunicar o modelo
de atuacéo e os resultados almejados pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

249 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX N° 9, de 18 de maio de 2017. Aprova o
documento “‘Roteiro de  Auditoria de Gestdo de Riscos”. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/69/10/AC/EA/4623C5105A76E0C52A2818A8/BTCU_ESPECIAL_18
_de_22 05_2017%20-
%20Roteiro%20de%20Auditoria%20de%20Gest%C3%A30%20de%20Riscos.pdf. Acesso em: 21 abr.
2023, 6.

250 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolucdo-TCU n° 309, de 13 de fevereiro de 2019. Dispde
sobre o sistema de planejamento e gestdo do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-
normativo/*/TIPO:%22Resolu%C3%A7%C3%A30%22%20NUMATO:308%20NUMANOATO:2019/DT
RELEVANCIA%20desc,NUMATO%20desc/0. Acesso em: 21 abr. 2023.
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Importante frisar também que neste diploma, especificamente no artigo 162°2,
versa sobre os critérios de risco, materialidade, relevancia e oportunidade que o TCU
deve adotar em sua proposta de fiscalizacdo, os quais foram também positivados no
artigo 170 da NLLC, reforcando-se a ideia unificacdo do controle e aplicacao a todos
os 6rgéaos de controle, seja interno, seja externo.

Ainda no exercicio do controle, a Corte de Contas possui a prerrogativa contida
no artigo 85%°? do RITCU de editar simulas de sua jurisprudéncia, de suas decisées
reiteradas e precedentes, 0s quais funcionam como guia balizador para Administracao
Publica no desenvolvimento de suas atividades, em especial, quando abordamos a
tematica licitatoria.

Dentre os diversos entendimentos sumulares, no recorte de estudo desta
pesquisa, a Sumula 177 do TCU, editada em 1982, ja versava sobre necessidade de
gue os editais de licitacdo nos seus respectivos termos de referéncia definissem de

forma, clara, precisa e suficiente o seu objeto, in verbis:

SUMULA TCU 177: A defini¢o precisa e suficiente do objeto licitado constitui
regra indispensavel da competicdo, até mesmo como pressuposto do
postulado de igualdade entre os licitantes, do qual € subsidiario o principio da
publicidade, que envolve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais das
condicdes bésicas da licitagcdo, constituindo, na hip6tese particular da
licitagdo para compra, a quantidade demandada uma das especificacdes
minimas e essenciais a definicdo do objeto do pregéo?s.

Neste ponto, verifica-se claramente que esta importante diretriz se coaduna
com os principios licitatérios contidos no art. 3° da Lei n® 8.666/1993, quanto no artigo
5° da n°® 14.133/2021, em especial, com animo de proporcionar a igualdade de

condi¢Oes entre os licitantes.

251 Resolucdo-TCU n° 309/2019. Art. 16. A proposta de fiscalizacdo sera elaborada com base em
critérios de risco, materialidade, relevancia e oportunidade.

252 Art. 85. A Stimula da Jurisprudéncia constituir-se-a de principios ou enunciados, resumindo teses,
solucdes, precedentes e entendimentos, adotados reiteradamente pelo Tribunal, ao deliberar sobre
assuntos ou matérias de sua jurisdicdo e competéncia (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido.
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU). Boletim do Tribunal de Contas da Unido
especial - Ano. 37, n. 24, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de_02_01
2020 _Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023).

253 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Sumula 177, publicada em 26/10/1982. Disponivel
em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/sumula/*/VIGENTE%253A%2522true%2522%2520%252
O0COPIAAREA%253A%2522Licita%25C3%25A7%25C3%25A30%2522/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMEROINT%2520asc/0/sinonimos%253Dtrue. Acesso em: 19 mai. 2023.
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Ainda com escopo direcionador e com animo de afastar as solicitacfes
excessivas que possam frustrar o acudimento a licitacdo, como por exemplo, a
exigéncias desproporcionais ao objeto licitado, no que se refere a comprovacéo da
capacidade técnica do pretenso licitante exigidas no edital, a Sumula 263 do TCU
preceitua que:

SUMULA TCU 263: Para a comprovacao da capacidade técnico-operacional
das licitantes, e desde que limitada, simultaneamente, as parcelas de maior
relevancia e valor significativo do objeto a ser contratado, € legal a exigéncia
de comprovacao da execucao de quantitativos minimos em obras ou servigos

com caracteristicas semelhantes, devendo essa exigéncia guardar proporcao
com a dimenséo e a complexidade do objeto a ser executado?>4.

Da mesma forma, a Simula 272 do TCU?® veda a exigéncia editalicias que

possam causar dispéndios aos licitantes antes da efetiva contratacao, dispondo que:

SUMULA TCU 272: No edital de licitag&o, é vedada a inclus&o de exigéncias
de habilitacdo e de quesitos de pontuacédo técnica para cujo atendimento o0s
licitantes tenham de incorrer em custos que ndo sejam necessarios
anteriormente a celebra¢éo do contrato.

Ainda com animo de garantir a ampliacao da disputa e afastar exigéncias que
frustrem o carater comparativo da licitacdo, a Sumula 2832%¢ veda a exigéncia de

certiddo de quitacao de obrigacdes, bastando a prova da sua regularidade, in verbis:

SUMULA TCU 283: Para fim de habilitacdo, a Administracdo Publica néo
deve exigir dos licitantes a apresentacdo de certiddo de quitacdo de
obrigacdes fiscais, e sim prova de sua regularidade.

254 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Sumula 263, publicada em 19/01/2011. Disponivel
em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/sumula/*/VIGENTE%253A%2522true%2522%2520%252
OCOPIAAREA%253A%2522Licita%25C3%25A7%25C3%25A30%2522/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMEROINT%2520asc/15/sinonimos%253Dtrue. Acesso em: 19 mai. 2023.

25 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Sumula 272, publicada em 02/05/2012. Disponivel
em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/sumula/*/VIGENTE%253A%2522true%2522%2520%252
OCOPIAAREA%253A%2522Licita%25C3%25A7%25C3%25A30%2522/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMEROINT%2520asc/21/sinonimos%253Dtrue. Acesso em: 19 mai. 2023.

25 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Sumula 283, publicada em 26/06/2013. Disponivel
em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/sumula/*/VIGENTE%253A%2522true%2522%2520%252
O0COPIAAREA%253A%2522Licita%25C3%25A7%25C3%25A30%2522/DTRELEVANCIA%2520asc%
252C%2520NUMEROINT%2520asc/25/sinonimos%253Dtrue. Acesso em: 19 mai. 2023.
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Evidentemente que as sumulas do TCU emanam entendimentos e
posicionamentos, 0s quais a Administracdo Publica devem observar haja vista que
possuem o conddo de balizar o controle, em especial, as suscitadas acima, em
relacdo a licitagdes, cujos eventuais inobservancia, caso ndo devidamente
justificadas, podem, por exemplo, acarretar a suspenséao cautelar da licitacdo em sede
de controle preventivo, ou caso a licitacdo ja tenha sido perpetrada, acarretar no
julgamento irregular processo licitatério, em sede de controle posterior.

Por todos elementos apresentados, pode-se inferir que o Tribunal de Contas
da Unido, com fulcro nas suas competéncias constitucionais e seu poder
regulamentador, desenvolveu instrumentos de fiscalizacdo e robusto conjunto de
regramentos internos para o exercicio de seu mister de controle, os quais, em
algumas tematicas, foram positivados pelo legislador infraconstitucional na NLLC,
cuja observancia e adocado também alcanca a Administracédo Publica, em especial, 0s

seus orgaos de controle interno.

4.3 Suspenséo cautelar de processos licitatorios pelo TCU

Em linhas anteriores do capitulo 3 deste trabalho, quando apresentadas as
competéncias do Tribunal de Contas da Unido contidas na Carta Magna de 1988, em
especial, a possibilidade de sustar atos administrativos (art. 71, inciso X) e até mesmo
contratos (art. 71, inciso X, 881° 2°) quando eivados ilegalidades, em que pese toda a
celeuma explicitada e as posicbes divergentes sobre a tematica, fora abordado o
instituto constitucional da sustacao.

Da mesma forma, no subcapitulo antecedente, demonstrou-se no ambito de
sua organizacao interna, através de resolugdes, instrucdes e sumulas préprias como
o controle das licitacdes exercido pela Corte de Contas € realizado, em especial, nas
fiscalizacBes, em regra, ex officio, com base em suas competéncias constitucionais e
regimentais.

Mister se faz agora versar sob o prisma da Lei n°® 8.666/1993 e da Lei n°
14.133/2021, acerca da possibilidade juridica da Corte de Contas determinar a
suspensao cautelar de processos licitatérios maculados por irregularidades e sua
procedimentalizacéo.

De proémio, aléem das disposicdes constitucionais ja estudadas, o TCU possui

legitimidade inicial para ado¢éo de medidas cautelares, conforme se denota do artigo



115

276 de seu regimento interno (RITCU), o qual pela sua importancia, colaciona-se

abaixo:

Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hip6tese do art. 28, inciso XVI, o
Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesao ao erario,
ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, podera,
de oficio ou mediante provocagao, adotar medida cautelar, com ou sem a
prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensao
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
1992257,

Partindo-se entéo, do pressuposto de que o processo licitatério € composto por
atos administrativos encadeados e sequenciais que, em regra, geram despesas e que
qgquando eventualmente maculados por irregularidades ou ilegalidades, atentam
diretamente contra o interesse publico, cuja demora para obsta-lo, em dltima analise,
poderia acarretar danos ao erario, as competéncias constitucionais e regimentais do
TCU por si s6 ja autorizam a suspensao do certame.

Neste trilhar, para que os processos licitatorios ou editais possam ser
apreciados pelo Tribunal de Contas da Unido, repise-se, a luz dos diplomas licitatorios
estudados (Lei n°® 8.666/1993 e 14.133/2021), sem prejuizo da existéncia de demais
meios de fiscalizagdo abordados anteriormente, temos 2 (dois) principais institutos
positivados: o da representacdo e do exame prévio de edital.

Quanto ao instituto da representacéo, conforme abordado no item 4.1.2 (antigo
regime licitatério) e 4.1.3 (novo diploma licitatorio), verifica-se que no artigo 113,
paragrafo 1° da Lei n® 8.666/1993 é facultado que qualquer licitante, contratado ou
pessoa fisica ou juridica, possa valer-se do instituto da representacédo destinado ao
Tribunal de Contas da Unido contra irregularidades na aplicacéo da lei.

Da mesma forma, o artigo 174, paragrafo 4° da NLLC também possui redacao
analoga, permitindo aos legitimados acima citados levar suas insurgéncias para
apreciacéo da Corte de Contas.

Deste modo, havendo irregularidades ou ilegalidades no procedimento

licitatorio deflagrado pela Administragdo Publica, o instituto da representagdo mostra-

257 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU).
Boletim do Tribunal de Contas da Unido especial - Ano. 37, n. 24, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de 02_01
_2020_Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023.
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se importante ferramenta para o exercicio do controle social, principio este reforcado
no caput do artigo 169 da NLLC.

Evidentemente que nem todas as representagcdes ensejam urgéncia, tampouco
contém os requisitos autorizantes para concessédo de medidas cautelares. No entanto,
quando for o caso, o artigo 159, incisos V, VI, e VIl do RITCU?®® determina que as
denuncias ou representacbes que indiguem ocorréncia de fato grave e que
eventualmente possuam pedido cautelar ou que seu retardamento possa representar
significativo danos ao erario, devam ser apreciadas com urgéncia e, por esta razao,
terdo tramitacdo preferencial. Neste contexto, a Portaria-SEGECEX n°12/016%%° que
versa sobre orientacbes para autuacdo, instrucdo e exame de dendncias e

representacodes, explicita no seu item “1.3, 5" que:

Os processos de denuncia e representacdo em que devam ser apreciadas
medidas cautelares em que constem indicios de irregularidades graves, ou
aqueles cujo retardamento possa acarretar significativo dano ao erario, sdo
considerados urgentes e devem ter tramitacdo preferencial, nos termos do
art. 159, incisos V, VI e VII, do Regimento Interno (RI/TCU).

Interessante trazer a baila ainda que, em que pese o siléncio nos diplomas
licitatérios, ora estudados, sobre quais seriam 0s aspectos formais de admissibilidade
da representacdo, o artigo 237 paragrafo Unico?®°, determina que se aplicam neste

instituto as disposices contidas no 235%%1, ambos do RITCU que dizem respeito, a

258 Art. 159. Consideram-se urgentes, e nessa qualidade terdo tramitacéo preferencial, os documentos
e processos referentes a: [...] V — dendncia ou representacéo que indique a ocorréncia de fato grave, a
critério do relator; VI — medidas cautelares; VIl — caso em que o retardamento possa representar
significativo dano ao erario [...]. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal
de Contas da Unido (RITCU). Boletim do Tribunal de Contas da Unido especial - Ano. 37, n. 24, 2020.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de 02_01
_2020_Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2021).

259 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX n° 12, de 27 de junho de 2016. Aprova
orientagdes para autuacao, instrucdo e exame de denlncias e representacfes e revoga normativos.

Manual de Dendncias e Representagoes. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/norma/%22NORMA-1965%22. Acesso em: 21 abr. 2023,
p. 4.

260 Art. 237. Tém legitimidade para representar ao Tribunal de Contas da Unido (...) paragrafo unico.
Aplicam-se as representacdes os dispositivos constantes do 8§ 1° e da segunda parte do § 2° do art.
234, do caput e do paragrafo Gnico do art. 235 e dos arts. 250 a 252. (BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU). Boletim do Tribunal de Contas da
Unido especial - Ano. 37, n. 24, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de_02_01
2020 _Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023).

261 Art. 235. A denlncia sobre matéria de competéncia do Tribunal de- vera referir-se a administrador
ou responsavel sujeito a sua jurisdicdo, ser redigida em linguagem clara e objetiva, conter o nome
legivel do denunciante, sua qualificacdo e endereco, e estar acompanhada de indicio concernente a
irregularidade ou ilegalidade denunciada. Paragrafo nico. O relator ou o Tribunal ndo conhecera de
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representacdo sobre matéria de competéncia do TCU que devem obedecer o0s
seguintes requisitos, sob pena de ndo conhecimento: a) referir-se a administrador ou
responsavel sujeito a jurisdicdo do TCU, b) ser redigida de forma clara e objetiva; c)
conter a qualificagdo completa do denunciante ou representante e d) estar
acompanhada dos indicios concernentes a irregularidade ou ilegalidade comedida.

Sobre a sua esfera competéncia para apreciacdo de matérias, ante a vastidao
do ordenamento, o TCU firmou alguns entendimentos em um rol extenso, mas nao
taxativo, de quais ndo seriam assuntos sujeitos a sua apreciacdo?62,

A titulo de elucidativo, pode-se extrair o entendimento do Acorddo TCU
332/2016%%2 que em linhas resumidas, entendeu que ndo se inclui nas competéncias
do TCU, os litigios pertinentes aos contratos firmados entre seus jurisdicionados e
terceiros, desde que seus reflexos ndo atinjam o patrimoénio publico ou ao erario, nos
quais os particulares 0 manejam pura e simplesmente para a salvaguarda de seus
direitos e interesses particulares subjetivos.

Ainda no campo das licitagbes, ndo caberia, segundo o entendimento do
Acoérddo TCU n° 584/20132%%4, andlise e julgamento dos documentos apresentados

dendncia que ndo observe os requisitos e formalidades prescritos no caput, devendo o respectivo
processo ser arquivado apds comunicacdo ao denunciante (lbidem).

262 para estudo aprofundado sobre estas competéncias negativas, veja: BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. Portaria-SEGECEX n° 12, de 27 de junho de 2016. Aprova orienta¢des para autuagao,
instrucdo e exame de denuncias e representacfes e revoga normativos. Manual de Denlncias e
Representacdes. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/norma/%22NORMA-
1965%22. Acesso em: 21 abr. 2023, p. 7-8.

263 ACORDAO N° 332/2016 - TCU - Plenério Considerando ser pacifico o entendimento de que néo se
inclui entre as competéncias constitucionais do TCU a solugdo de controvérsias instaladas no ambito
de contratos firmados entre seus jurisdicionados e terceiros ou a prolacdo de provimentos jurisdicionais,
reclamados por particulares, para a salvaguarda de seus direitos e interesses subjetivos, salvo se, de
forma reflexa, estes litigios atingirem o patrimdnio puablico ou causarem prejuizo ao erario;
Considerando, finalmente, que nédo foi constatada ou demonstrada qualquer irregularidade ou vicio que
maculasse o certame, cuja auséncia do fumus boni iuris conduz a impossibilidade de adocdo de medida
cautelar. Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido ACORDAM, por unanimidade, com fundamento
no art. 43, inciso |, da Lei n°® 8.443/1992, arts. 17, inciso IV; 143, inciso lll; 235 c¢/c o art. 237, paragrafo
Unico, e art. 237, todos do Regimento Interno/TCU, em conhecer da presente representagéo, por
preencher os requisitos de admissibilidade, para, no mérito, considera-la improcedente, indeferir por
consequéncia a medida cautelar pleiteada, e em dar ciéncia desta deliberacéo a unidade jurisdicionada
e arepresentante, com cépia da instrucao (peca 2), promovendo-se, ao final, o arquivamento, de acordo
com os pareceres emitidos nos autos: 1. Processo TC-001.665/2016-2 (REPRESENTACAO) 1.1.
Orgao/Entidade: Fundagdo Oswaldo Cruz 1.2. Relator: Ministro Bruno Dantas 1.3. Representante do
Ministério Publico: ndo atuou 1.4. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado do Rio
de Janeiro (SECEX-RJ). 1.5. Representacao legal: nao ha. 1.6.
Determinacdes/Recomendacdes/Orientacdes: ndo ha. (TCU - RP: 00166520162, Relator: Bruno
Dantas, Data de Julgamento: 24/02/2016, Plenario).

264 REPRESENTACAO. PREGAO ELETRONICO. REQUISITOS DE QUALIFICACAO TECNICA.
EXIGENCIA DESARRAZOADA E NAO PREVISTA EM EDITAL. IMPOSSIBILIDADE. 1. "Para a
comprovacao da capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde que limitada, simultaneamente,
as parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto a ser contratado, é legal a exigéncia de
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pelos licitantes para fins da manutencdo de sua habilitacdo ou ndo, sendo papel da
Corte de Contas somente o exame da legalidade e da regularidade do ato perpetrado:
[...] ndo cabe a esta Corte de Contas apreciar os documentos apresentados
pelas licitantes, emitindo juizo acerca da sua habilitacdo ou ndo no certame,
atuando em clara substituicdo ao pregoeiro. Compete-lhe, sim, apreciar a
legalidade e a regularidade do certame, na forma autorizada pelo § 1° do
artigo 113 da Lei n° 8.666/1993, sendo que, na hipo6tese de ter sido verificada
qualquer ilegalidade ou irregularidade, competira a este Tribunal assinar
prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao

exato cumprimento da lei, consoante disposto no inciso IX do artigo 71 da
Constituicdo Federal.

Deste julgado, extrai-se uma importante limitacdo de atuac&do do Tribunal de
Contas da Unido, ou seja, ao se deparar com uma ilegalidade ou irregularidade, ndo
cabe a Corte de Contas avocar para si a funcao do agente responsavel pelas decisdes
da Administragdo Publica no certame, mas sim analisar se o ato praticado esta em
conformidade com ordenamento. Estando de acordo com os ditames constitucionais
e licitatérios, o TCU nada pode fazer, haja vista que ndo possui a incumbéncia
constitucional de ser ente revisor dos atos e decisées da Administracao Publica.

Por sua vez, caso ndo esteja na mais escorreita legalidade, deve assinalar
prazo para que seja sanado o eventual desatendimento normativo, determinando a
Administracdo Publica, se for o caso, que adote as medidas necessarias para
anulacao do ato.

Uma vez preenchidos os requisitos de legitimidade e admissibilidade, as
unidades técnicas promoverao a avaliacdo da representacao formulada, nos termos
do roteiro constante no item “1.12.25” da Portaria-SEGECEX n° 12/016, o qual pela

importancia, o colacionamos abaixo:

No caso de representacdo formulada com base no art. 113, §1°, da Lei
8.666/1993, hipdtese em que ndo é cabivel fazer o exame sumario, a unidade
técnica realizara o exame técnico e propora ao relator, no que couber: | -
Conhecer da denuncia ou representacdo; Il - A adocdo de medidas
preliminares ou outras providéncias necessarias para sanear 0s autos,
guando ndo houver delegagcdo de competéncia, nos termos do art. 157 do
RI/TCU; lll - A adocéo ou indeferimento de medidas cautelares, assim como
as oitivas pertinentes, nos termos dos arts. 22, 23 e 27 da Resolu¢do — TCU

comprovacdo da execugdo de quantitativos minimos em obras ou servicos com caracteristicas
semelhantes, devendo essa exigéncia guardar propor¢cdo com a dimenséo e a complexidade do objeto
a ser executado." (Sumula n® 263 do TCU). 2. llegalidade do ato que inabilitou a representante, tendo
em vista o descumprimento do edital e da orientagdo contida na Sumula n°® 263 desta Corte. 3.
Representacao julgada parcialmente procedente. (TCU 00653520135, Relator: Benjamin Zymler, Data
de Julgamento: 20/03/2013).
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259/2014; IV - O mérito, quando o estado do processo assim 0 permitir, ou
seja, quando ndo houver necessidade de apuracdo posterior?6s,

Ademais, importante reforcar que além das disposi¢des do artigo 159 do RITCU
ja vistas, o artigo 21 da Resolucdo TCU n° 259 de 20142%%¢ determina que quando
houver pedido cautelar, o TCU deve conferir tratamento prioritario, na medida que
determina que “as unidades técnicas e os gabinetes deverao dar tratamento prioritario
aos processos nos quais deva ser apreciada a adocdo ou manutencdo de medida
cautelar’.

Em sua analise, a unidade técnica para fins de instrucdo do feito, possui o
mister de subsidiar tecnicamente e fundamentar junto ao relator a concessao ou nao
da medida liminar, levando-se em consideracéo, sob a 6tica do interesse publico, a
probabilidade do direito, o risco da demora e também o perigo da demora inversa,

conforme determina o artigo 22 da Resolug&o n° 259/2014:

Art. 22. A manifestagdo da unidade técnica quanto a adogdo ou ndo de
medida cautelar deve ser encaminhada diretamente ao relator, no prazo
méximo de cinco dias Uteis apés o recebimento do pedido pela unidade.
Paragrafo Unico. Na manifestacédo de que trata o caput deste artigo, a unidade
técnica incluira, necessariamente, analise conclusiva sobre a presenca ou
ndo dos pressupostos da plausibilidade juridica e do perigo da demora, sob
a Otica exclusiva do interesse publico, bem assim esclarecerd sobre a
incidéncia de eventual perigo da demora inverso?¢”.

De relevo notar que a redacdo de ambos os diplomas licitatorios, objeto de
estudo, autorizam o manejo da representacdo com fundamento na existéncia de

quaisquer “irregularidades”.

265 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX n° 12, de 27 de junho de 2016. Aprova
orientagdes para autuacgéo, instrucdo e exame de denudncias e representacdes e revoga normativos.
Manual de Dendncias e Representacdes. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/norma/%22NORMA-1965%22. Acesso em: 21 abr. 2023,
p. 11.

266 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugdo-TCU n° 259, de 07 de maio de 2014. Estabelece
procedimentos para constituicao, organizacao e tramitacéo de processos e documentos relativos a area
de controle externo. Disponivel em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/ato-
normativo/%22ATO-NORMATIVO-120268%22. Acesso em: 21 abr. 2023.

267 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolucdo - TCU n° 259, de 7 de maio de 2014. Estabelece
procedimentos para constituicao, organizacao e tramitacdo de processos e documentos relativos a area
de controle externo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A153D422DA0153E2B8F20D5
B59. Acesso em:
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Desta forma, resta cedico, que ao menos em tese, qualquer desatendimento
aos comandos licitatorios, tem o conddo de fundamentar e legitimar a utilizacdo desta
ferramenta juridica.

Contudo, quando se versa acerca de suspensao cautelar de um procedimento
licitatério, a robustez e seriedade que deve ser adotada a luz, inclusive, dos critérios
suso referidos, para concessdo ou nao desta medida interventiva devem ser muito
bem analisadas, mesmo no exiguo tempo para formulagéo da cogni¢éo sumaria.

Com animo de guiar ndo s6 as unidades técnicas, como também os proprios
julgadores, o TCU elencou no item “.11.22.2” da Portaria-SEGECEX n° 12/0162%® néo
s6 o conceito de plausibilidade juridica, como também exemplificou algumas situacdes
gue este enquadramento possa ocorrer, in verbis:

A plausibilidade juridica é a probabilidade de existéncia de grave infracdo a
norma de natureza financeira, or¢camentéaria, patrimonial, contdbil ou
operacional, incluindo o dano ao Erario, em matéria de competéncia do
Tribunal de Contas da Unido, a exemplo de: | - Restricdo a competitividade

do certame licitatério; 1l - Dano a lisura do procedimento licitatorio; Il - Ato
ilegitimo ou antieconémico.

Pela leitura acurada, ha plausibilidade juridica a sustentar a concessao de
liminar quando presentes grave infracdo na aplicacdo das normas no que tange a
fiscalizacdo financeira, orcamentaria, patrimonial, contabil ou operacional, previstos
no artigo 70 da CF/88, citando, como exemplo, obviamente ndo exauriente, o
cerceamento de competitividade, a deturpacdo do procedimento licitatorio, entre
outros.

Com o mesmo mister, conceituou também no item “1.11.22.3” da Portaria-
SEGECEX n° 12/016 o significado e alcance do perigo da demora para fins de
compreensao no ambito do TCU, in verbis:

O perigo da demora corresponde ao risco de ineficacia da decisao de mérito
do Tribunal, considerando o fim publico a que ela deve atender, e ndo a
possibilidade de que a decisdo de mérito ndo seja util ao interessado,
denunciante ou representante. 22.4. A titulo de exemplo: | - O Tribunal
considerou configurado o perigo da demora nas seguintes situacdes faticas:
a. Iminéncia de celebracdo de contrato decorrente de certame licitatério

guestionado junto ao Tribunal (TC-007.626/2015-0 — Despacho do Ministro-
Relator Marcos Bemquerer Costa de 17/4/2015 — peca 48); b. Iminéncia de

268 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX n° 12, de 27 de junho de 2016. Aprova
orientagdes para autuacao, instrucdo e exame de denlncias e representacfes e revoga normativos.
Manual de Dendncias e Representacgdes. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/norma/%22NORMA-1965%22. Acesso em: 21 abr. 2023,
p. 9.
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abertura de envelopes de precos e consequente contratacdo advinda de
licitacdo contendo restricdo indevida a participagao dos licitantes (Acordao
2337/2007 — TCU-Plenario) 269,

De revelo consignar neste ponto que o risco ou perigo da demora, deve ser
analisado e considerado sob o viés do interesse publico a que ele se destina, e nédo
aos anseios do representante para defender suas posi¢des particulares.

No mais, pelos efeitos eventualmente negativos que a decisdo de suspenséo
cautelar de um processo licitatorio pode causar na Administracdo Publica, inclusive,
ensejando contratacfes emergenciais, valioso também trazer a baila o entendimento
da TCU sobre o perigo da demora reverso materializado nos itens “1.11.25 e 26” da
Portaria-SEGECEX n° 12/016:

O perigo da demora reverso corresponde a possibilidade de a adogéo da
medida cautelar causar dano irreparavel (irreversibilidade dos efeitos da
medida) ao patrimdnio publico, a administracéo publica e ao funcionamento
dos servicos publicos, ou, ainda, prejuizo superior aquele que se pretende
evitar. A titulo de exemplo, o Tribunal considerou configurado o perigo da
demora reverso nas seguintes situacdes faticas, o que ensejou a denegacao
ou suspensao da medida cautelar: (...) Il - Suspenséo do pregdo questionado
junto ao Tribunal implicaria a manutencdo de contratacdo emergencial em
curso, resultando em custo adicional para a administracao publica (Acérdao
4706/2014 — TCU-12, Camara) 270,

Apresentada a ritualistica procedimental e conceitual junto ao TCU, sob a 6tica
das licitagdes, verifica-se que na préatica que a Corte de Contas tem utilizado os
requisitos da plausibilidade do direito, do perigo da demora e da inexisténcia de perigo

da demora reverso para concessao ou hdo das medidas cautelares de suspenséao de

269 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria-SEGECEX n° 12, de 27 de junho de 2016. Aprova
orientagdes para autuacao, instrucdo e exame de denlncias e representacdes e revoga normativos.

Manual de Dendncias e Representacgoes. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/norma/%22NORMA-1965%22. Acesso em: 21 abr. 2023,
p. 9.

270 |bidem.
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licitagdo. A titulo de exemplos, veja-se: os Acérddos TCU n° 1096/2023%71, n°
2631/20222%7? e 1514/20222%73,

Adicionalmente, em sede de andlise do Relatério de Gestdo do TCU 2022274,

se extrai dados estéticos da atuacdo da Corte de Contas referentes aos anos de 2018,

2019, 2020, 2021 e 2022 no que tange a adocdo de medidas cautelares, que nas

palavras do proprio Tribunal de Contas Unido sdo adotadas nas seguintes situacoes:

Em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesao ao erario ou de risco

de ineficacia da decisédo de mérito, o Plenario do Tribunal ou os ministros

relatores podem, de oficio ou mediante provocacéo, adotar medida cautelar,

determinando, entre outras providéncias, a suspensdo do ato ou do

procedimento impugnado até que o TCU decida sobre o mérito da questao

suscitada. A adocdo dessas medidas ndo necessariamente gera impacto

econdmico imediato, mas visa, sobretudo, ao resguardo tempestivo da
legalidade e da moralidade na aplicacédo dos recursos publicos federais?7>.

Dentre o rol apresentado de medidas cautelares concedidas no periodo
supracitado, verifica-se que o relatério aponta, especificamente, a ado¢do de medida

cautelar de suspenséo de licitagcdo com os seguintes quantitativos?’8, in verbis:

211 Representacao de licitante. Sebrae/rs. Pregédo eletrénico 10/2023. Participacdo em licitacdo como
me/epp sem ostentar tal condicao. Indicios de fraude. N&o aceitacao de atestado de capacidade técnica
de licitante que comprovaria a prestacdo de servicos pertinentes e compativeis com o objeto da
licitacdo. Principio do formalismo moderado. Consumacao da fumacga do bom direito e do perigo da
demora. Auséncia de perigo reverso. Medida cautelar. Oitiva. Comunicac¢des. Confirmagédo pelo
plenario. (TCU - RP: 10962023, Relator: Benjamin Zymler, Data de Julgamento: 31/05/2023).

212 Representacdo. Pregdo eletronico para registro de preco. Convénio celebrado com o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Exigéncias restritvas a competitividade do pregao.
Configuracdo da fumaca do bom direito. Perigo da demora. Auséncia de perigo reverso. Despacho do
relator determinando medida cautelar sem oitiva prévia. Oitivas. Referendo de cautelar. (TCU - RP:
26312022, Relator: Benjamin Zymler, Data de Julgamento: 30/11/2022).

213 Representagdo. Concorréncia n.° 1/2022. Indicios de restricdo a competitividade na licitacdo, além
da auséncia de motivacdo para a contratacdo e de comprovacdo da economicidade na eventual
contratacdo. Deferimento da cautelar suspensiva. Presenca dos pressupostos para a concesséo da
referida cautelar. Conhecimento. Referendo a suspensao cautelar ja deferida pelo ministro-relator.
Prosseguimento do feito. (TCU - RP: 15142022, Relator: André de Carvalho, Data de Julgamento:
29/06/2022).

274 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Gestao 2022. Brasilia: TCU, 2023. Disponivel
em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/F4/00/0A/12B9781046756058F18818A8/00_Relatorio_anual_de
atividades_ TCU%202022.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023.

275 |bidem, p. 127.

276 Tabela 23 - Medidas cautelares concedidas no periodo de 2018 a 2022 (Quantitativo e valores
envolvidos) (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Gestdo 2022. Brasilia: TCU, 2023.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/F4/00/0A/12B9781046756058F18818A8/00_Relatorio_anual_de_
atividades_TCU%202022.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023, p. 127.
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Tabela 23 - Medidas cautelares concedidas no periodo de 2018 a 2022 [Quantitativo e valores envolvidos)

TIPO DE MEDIDA 2018 2019 2020 2021 2022
Suspensio de contratos 14 22 8 12 3
Suspensao de Licitacao 58 36 51 51 34
Suspensao de repasse/ 10 4 14 8 14
pagamentos

Outras 11 4 15 11 8
Total de cautelares no ano 113 83 88 82 59

Valor (R$ bilhées) 66,076 12,842 12,991 93,311 4,88

Pela andlise dos dados, verifica-se que o TCU concedeu medidas cautelares
de suspensao de licitacdo nos seguintes numeros: 58 (cinquenta e oito) no ano de
2018, 36 (trinta e seis) no ano 2019, 51 (cinquenta e um) no anos de 2020 e 2021 e
34 (trinta e quatro) no ano de 2022.

Ainda em sede de pesquisa de dados estatisticos, imperioso consignar que
foram efetuadas licitacbes com contratacdo efetivamente realizadas no ambito da
Unido, conforme relatério da Controladoria Geral da Unido (CGU)?’7, nos seguintes
quantitativos: 152.712 (cento e cinquenta e dois mil setecentos e doze) no ano de
2018, 146.313 (cento e quarenta e seis mil trezentos e treze) no ano de 2019, 131.821
(cento e trinta e um mil oitocentos e vinte e um) no ano de 2020, 19.131 (dezenove
mil cento e trinta e um) no ano de 2021 e 20.855 (vinte mil e oitocentos e cinquenta e
cinco) no ano de 2022.

Desta feita, pode-se levantar a hipétese?’® que quando cotejado o volume de

certames licitatérios e o numero de suspensdo cautelares de procedimentos

217 Os quantitativos de licitagdes com contratacdes realizadas que abrangem as avencas efetivas por
meio de licitacdo, dispensa ou inexigibilidade, referentes aos anos de 2018 a 2022 foram obtidas junto
ao sitio eletrdnico do Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido. (BRASIL.
Controladoria-Geral da Unido (CGU). Licitacdes com contratacdo realizadas: anos de 2018, 2019,
2020, 2021 e 2022. Portal da Transparéncia. Disponivel em:
https://portaldatransparencia.gov.br/licitacoes. Acesso em: 12 jun. 2023).

218 A expressao hipotese utilizada diz respeito a se tentar tracar um paralelo entre os nimeros objetivos
de suspensfes cautelares de licitacdes determinas pelo TCU e o volume de processos licitatorios
manejados nos respectivos periodos pela Unidao, o que “pode” significar um maior rigor para concessao
destas medidas, como também existirem “outros” fatores para explicar o fendmeno, cujo estudo
obviamente fugiria dos limites da presente pesquisa, configurando, neste ponto, apenas um ponto de
reflexdo empirico.
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licitatérios, parece que o TCU tem sido de fato cauteloso e criterioso para adocéo de
tais medidas, principalmente, pelo risco da demora inverso, que em certas situacdes
pode causar mais lesdo ao Erario, com eventuais contratacdes emergenciais, em
casos por exemplo, de fornecimento e prestacdo de servigos continuos, do que
beneficios.

Feitas estas consideracOes, sobre o instituto da representacdo, antes de
adentrar aos novos desfechos trazidos pela NLLC, passa-se a tratar sobre o segundo
instituto de controle denominado exame prévio ou preventivo de edital contido no

artigo 113, paragrafo 2° da Lei 8.866/1993, o qual, pela importancia repisa-se:

§ 20 Os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes do sistema de controle
interno poderao solicitar para exame, até o dia Gtil imediatamente anterior a
data de recebimento das propostas, copia de edital de licitacéo j& publicado,
obrigando-se os 6rgéos ou entidades da Administracéo interessada a adogéo
de medidas corretivas pertinentes que, em funcéo desse exame, lhes forem
determinadas?”®.

De plano, verifica-se que o instituto do exame prévio de edital (art. 113 §2°)
realizado pelo Tribunal de Contas, ndo se confunde com o da representacéo (art. 113
81°) ja abordado, na medida em que o primeiro € realizado ex officio pela Corte de
Contas, quanto o segundo é feito mediante representacdo do interessado a Corte de

Contas. Neste sentido, Gina Copola explica que:

O 81° do dispositivo cuida da possibilidade de propositura de representacao
— 0 que pode ser formulado por qualquer pessoa fisica ou juridica, seja
licitante ou ndo — para questionar eventuais irregularidades em licitacfes e
contratos. E, por fim, o 82° cuida do exame prévio de edital pelos Tribunais
de Contas, que, inclusive, podem proferir medida liminar suspensiva do
certame, conforme tem ocorrido na pratica com certa frequéncia2s0.

Desta feita, este instituto do exame prévio autoriza e reforca a competéncia
constitucional do Tribunal de Contas em realizar seus atos de controle, podendo
requisitar, repise-se, ex officio, copia do edital de licitacdo ja publicado, o qual, caso

esteja maculado com vicios de irregularidade ou ilegalidade, podendo adotar,

279 BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diario Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, 1993. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

280 COPOLA, Gina. Recursos Administrativos, Disposig6es Finais e Transitorias. In: PEREIRA JUNIOR,
Jessé Torres (org.). Comentéarios ao sistema legal brasileiro de licitacées e contratos administrativos.
Sao Paulo: Nova Dimensao Juridica, 2016, 489-506, p. 498-499.
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inclusive, medida cautelar suspensiva, que ensejara na observancia da Administracao
Pulblica realizar as medidas corretivas que eventualmente forem determinadas.
Neste sentido, reforca-se que o instituto do exame prévio de edital, ndo se
confunde com o controle ou registro prévio, explicitado no capitulo 3 deste trabalho,
haja vista que a Administracdo Publica ndo necessita de autorizacao, validacdo ou
chancela do Tribunal de Contas da Unido para deflagrar e finalizar suas contratacdes

publicas. Na mesma linha, afirma Diego Uehbe Lima que:

Tal atribuigdo representa um delineamento a competéncia prevista, em
termos amplos, no art. 71, 1X, CF/1988. Trata-se de controle concomitante ao
procedimento ao procedimento licitatério e prévio a sua conclusdo ou a
realizacdo da despesa. Nao pode ser confundido, no entanto, com o modelo
de registro prévio e compulsorio dos contratos administrativos, abandonado
ja no regime anterior a CF/1988 [...]?8%.

Interessante frisar que a NLLC n&o possui artigo correspondente ao inteiro teor
do art. 113, 82° do antigo diploma, o que de plano n&o obsta, evidentemente, que o
Tribunal de Contas da Uniéo, no bojo de suas competéncias constitucionais, continue
realizando suas acdes de controle.

Esta suposta auséncia de previsdo analoga ou expressa trouxe alguns debates
na literatura especializada, em especial, em que fase do processo licitatorio de fato
cabe a intervencao do Tribunal de Contas. Diga-se fase porque, em regra, de forma
genérica, o processo licitatério possui uma fase interna que correspondem a todos 0s
atos preparatorios até a elaboragéo do edital e uma fase externa que se inicia com a
divulgacédo do instrumento convocatério até sua eventual homologacéo?®2.

Se 0 exame prévio previsto no regime anterior, aponta que o Tribunal de Contas
s6 estava autorizado a solicitar copia do edital ja publicado, o que significa dizer que
sua intervencao, neste ponto, sO se iniciaria na fase externa. O artigo 171, paragrafo
1° da NLLC, s6 reforga, entre outros comandos, o poder do Tribunal de Contas de
suspender cautelarmente o processo licitatorio em caso de irregularidades, sem dizer,

no entanto, em que fase isso pode ou deva ocorrer.

281 | IMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte:
Forum, 2022, p. 133.

282 A NLLC em seu artigo 17 explicitou que processo licitatério possui, em regra, sete fases:
preparatéria; de divulgacdo do edital de licitacdo; de apresentacdo de propostas e lances, quando for
0 caso; de julgamento, de habilitacdo, recursal e de homologacéo.
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Aos gue reconhecem gue a nova redacdo amplia a intervencdo em qualquer
fase do processo, tem-se, a titulo de exemplo, o posicionamento de Rafael Carvalho
Rezende de Oliveira e Erick Halpern que afirmam:

No contexto da Lei 8.666/1993, o art. 113, 8§2° permitia o controle da fase
externa da licitacdo pelos Tribunais de Contas, com a possibilidade de
solicitacdo de coépias dos editais de licitagdo ja publicados, bem como
prescrevessem medidas corretivas aos 6rgdos licitantes. A nova Lei de
licitacbes, em sua literalidade, parece expandir significativamente essa
prerrogativa do Tribunal de Contas, de modo a reconhecer expressamente a
sua atribuicdo para suspender cautelarmente qualquer fase do procedimento

licitat6rio, 0 que incluiria a sua fase preparatéria ou interna (art. 171, 81° da
Lei 14.133/2021) 283,

Em posicao contraria, ou seja, pela impossibilidade de intervencéo cautelar na

fase interna do processo licitatorio, Diego Uehbe Lima afirma que:

A esse respeito, entendemos que nada obsta que o TCU requisite e a
Administracdo efetivamente compartilhe informac¢des e documentos relativos
a procedimentos licitatrios ainda que em fase interna, antes da publicacédo
de editais — e a esse respeito o TCU também néo esta proibido de expedir
recomendacfes. O que é vedado pela Constituicdo € a préatica de atos de
comando, por parte da Corte de Contas, especialmente medidas de natureza
cautelar nesse momento incipiente da licitagao [...]%%*.

No mais, se discute ainda na literatura especializada, se admitida a atuacdo do
controle preventivo do Tribunal de Contas (art. 169, caput) nas contratacdes publicas
aliado ao reconhecimento do poder geral cautela, no espectro das licitagdes, previsto
no artigo 171, paragrafo 1°, ambos da NLLC, quais seriam as consequéncias deste
controle. H4A quem defenda que a possibilidade de intervencdo na fase interna
caracterizaria uma espécie de ingeréncia do Tribunal de Contas ao Poder Executivo
no que tange a gestdo das licitacoes.

Neste sentido, Rafael Carvalho Rezende de Oliveira e Erick Halpern

asseveram que:

Essa singela modificacdo pode acarretar um inegavel retrocesso no
planejamento e na gestdo das licitagfes, uma vez que a expansao ilimitada
do controle prévio pelas Cortes de Contas asfixiaria a atribuicdo conferida

283 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O controle dos Tribunais de Contas e o art.
171 da Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licita¢Bes). Zénite F&cil, Curitiba, 2021, p. 5.

284 | IMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte:
Férum, 2022, 137.
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pelo texto constitucional ao Poder Executivo para realizacdo das contratacfes
publicas [...]?%.

De outra banda, ha quem defenda que o controle preventivo, concomitante a
execucao dos atos praticados, possam fortalecer a consecucao lidima das licitacbes
e demais atos dela decorrentes. Nesse caminho, defende Christianne de Carvalho de
Stroppa que:

[...] o interessante esta no controle feito antes da atuacao administrativa. Em
outras palavras, antes da publicagdo do ato ou, em alguns casos, antes que
ele irradie todos os seus efeitos. Portanto, tem-se por controle preventivo
aquele com vistas em garantir a lisura do ato ou contrato administrativo tanto
pela legitimidade quanto pela economicidade e operacionalidade, para que
se evite, dessa forma, desvios de finalidade e danos ao erario?s6,

Alias, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes chega a sugerir que os instrumentos
convocatérios, em ordem inversa, deveriam ser remetidos, ex officio, pela
Administracdo Publica as Cortes de Contas para analise preventiva de seus ditames
que:

Tanto os editais de concurso como os de licitacdo podem ser examinados
pelos Tribunais de Contas previamente a realizacdo do certame, durante a
selecdo, ou até apds. Fosse a Administracdo Publica composta de agentes
devotados ao interesse publico, certamente essa providéncia seria requerida
as Cortes de Contas, efetivando o controle prévio das normas que regerao
um conjunto de atos. Podem os Tribunais de Contas examinar editais e ainda

ordenar o0s acertamentos necessarios a efetivacdo do principio da
legalidade?®’,

Em que pese as licbes apresentadas sobre o novo diploma licitatorio, mister se
faz anotar que sob a égide do artigo 113, §2° da Lei n° 8.666/1993, o préprio TCU ja
manifestou no Acordao 1230/2020288 - Plenario sobre impossibilidade de suspenséo

285 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O controle dos Tribunais de Contas e o art.
171 da Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licita¢des). Zénite Féacil, Curitiba, 2021, p. 5.

286 STROPPA, Christianne de Carvalho. O papel dos Orgdos de Controle nas Contratacdes Publicas.
Campo de Publicas: Conexdes e Experiéncias, Belo Horizonte, v. 1, n. 2, p. 76-88, jul. 2022, p. 82.

287 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 2665.

288 ACORDAO N° 1230/2020 - TCU - Plenério Considerando se tratar de representacéo a respeito de
possiveis irregularidades na fase interna de licitagdo conduzida pela Caixa Econémica Federal (Caixa)
, Cujo objeto é a contratacdo de empresa especializada para fornecimento de atualizacéo e suporte on-
site para a solucdo de seguranca McAfee Complete Endpoint Threat Protection; Considerando que os
indicios de irregularidade apontados pela representante se referem a fase interna de licitacao,
inexistindo edital publicado até 0 momento da confeccdo do parecer pela unidade instrutora, conforme
pesquisa realizada no portal de licitacdes da Caixa em 7/5/2020; Considerando que ndo cabe a esta
Corte de Contas deliberar a respeito da licitude do contelido de minuta de edital ainda ndo publicada,
pois a minuta ndo consubstancia ato administrativo e eventual andlise extrapolaria o conjunto de
competéncias conferido a esta Corte de Contas (Ac6rddos 597/2008 e 726/2008, ambos do Plenério
do TCU); Considerando, finalmente, a inexisténcia de fumus boni iuris e de periculum in mora; Os
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cautelar de certames ainda néo publicados, em especial, ha apreciacdo de minutas
de edital que nas palavras do relator “ndo consubstancia ato administrativo e eventual
analise extrapolaria o conjunto de competéncias conferido a esta Corte de Contas”.
Ainda sob o manto do antigo diploma, Eduardo Jorddao defende a
impossibilidade do TCU para eventualmente intervir em processos licitatorios, cujos

instrumentos convocatorios nao foram publicados, asseverando que:

O TCU néo detém poderes para intervir de forma autoritativa numa minuta de
edital ainda néo publicada. As competéncias constitucionais explicitas que se
atribuiram ao TCU ndo implicam necessariamente competéncias implicitas
geradoras de um “poder geral de cautela”. Na auséncia de poderes que
permitam ao TCU emitir determina¢bes ao administrador publico antes da
publicacdo de um edital de licitagdo, a Unica atuacdo que Ihe cabe neste
momento é opinativa. Como se adiantou acima, este tipo de atuacao
independe de qualquer previsdo constitucional especifica [...]28.

Diante dos posicionamentos concatenados acima, repisa-se o entendimento ja
avencado no subcapitulo 3.3 de que o Tribunal de Contas da Unido, principalmente,
a luz do que dispde o artigo 71, incisos IX, X, 88 1° e 2° possuem a competéncia
necessaria para intervir no processo licitatério, independente da fase, em caso de
manifesta ilegalidade.

Ademais, o artigo 41, inciso |, alinea “b” da LOTCU?* prevé expressamente
que para garantir a eficacia do controle e dos atos fiscalizacdo o TCU devera
acompanhar pelo Diario Oficial da Unido ou por outros métodos que seu regimento

interno venha a prever, os editais de licitacao.

Ministros do Tribunal de Contas da Unido ACORDAM, por unanimidade, com fundamento no art. 43,
inciso |, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 143, inciso V, alinea a; 237, e o art. 235 do Regimento
Interno/TCU, em ndo conhecer da representacdo, por ndo preencher os requisitos de admissibilidade
pertinentes, arquivar e em dar ciéncia deste acérddo ao representante, acompanhada de cépia da
instrucéo (peca 18), de acordo com o0s pareceres emitidos nos autos. 1. Processo TC-018.519/2020-2
(REPRESENTACAO). (TCU - RP: 01851920202, Relator: Bruno Dantas, Data de Julgamento:
20/05/2020, Plenério).

289 JORDAO, Eduardo. A intervencéo do TCU sobre editais de licitagbes n&o publicados: controlador
ou administrador? Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte, v. 47, n. 12, p. 209-
230, out. 2014, p. 229.

290 Art. 41. Para assegurar a eficacia do controle e para instruir o julgamento das contas, o Tribunal
efetuard a fiscalizagdo dos atos de que resulte receita ou despesa, praticados pelos responsaveis
sujeitos a sua jurisdicdo, competindo-lhe, para tanto, em especial: | - acompanhar, pela publicacdo no
Diario Oficial da Unido, ou por outro meio estabelecido no Regimento Interno: [...] b) os editais de
licitacdo, os contratos, inclusive administrativos, e o0s convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos congéneres, bem como os atos referidos no art. 38 desta Lei; [...] (BRASIL. Lei n°® 8.443,
de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras
providéncias. Didrio  Oficial da  Uniéo, Brasilia, = DF, 1992, Disponivel  em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21 abr. 2023).
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Da mesma forma, o artigo 242, inciso |, alinea “b” do RITCU?°! reforca e
explicita que o TCU acompanhara de forma seletiva e em sede de controle
concomitante através ndo sé de publicacdo nos 6rgdos oficiais, como também de
consultas em sistemas informatizados os editais de licitagao.

Ademais, necessario que mesmo na é€gide do antigo diploma licitatorio, o
instituto da representacdo (art. 113, 81°) ndo indicava expressamente em que
momento o licitante ou particular pudesse levar suas insurgéncias quanto as
ilegalidades que tomara conhecimento sobre o descumprimento da lei junto ao
Tribunal de Contas.

No mais, a intepretacéo sistémica do artigo 169 e do artigo 171, ambos NLLC
nao fazem quaisquer mengdes em que 0 momento ou fase o controle do processo
licitatorio deva ser exercido, o que, por 6bvio, deve ser interpretado da forma mais
garantista ao interesse publico e ao poder diligente do TCU, qual seja: o controle
preventivo. Neste sentido, Christianne de Carvalho de Stroppa?®? afirma que “o
controle preventivo voltou a constar no bojo dessas atribuicdes, permitindo uma
atuacao mais incisiva por parte da Corte de Contas em frente a administracéo publica”.

Importante ainda versar, como ja adiantado anteriormente, que o artigo 171,
paragrafo 1° da NLLC fixou prazo de 25 (vinte cinco) dias Uteis, prorrogaveis por unico
periodo, para se manifestar definitivamente sobre o mérito da irregularidade, no caso
de suspensao cautelar do processo.

Ainda neste mister impés o 6nus ao Tribunal de Contas que devera
manifestamente apontar as causas da ordem de suspensdo e no caso em que 0S
objetos do certame paralisado forem essenciais ou se tratar de contratacao
emergencial devera ainda dizer o modo como sera garantido o interesse publico.

Neste tocante, compulsando os autos, ndo se verifica no novo diploma

quaisquer sancdes ou implicacdes destinadas ao Tribunal de Contas caso ndo cumpra

291 Art, 242. As atividades dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal serdo acompanhadas de
forma seletiva e concomitante, mediante informacgdes obtidas: | — pela publicacéo nos érgéos oficiais e
mediante consulta a sistemas informatizados adotados pela administracéo publica federal: [...] b) dos
editais de licitagdo, dos extratos de contratos e de convénios, acordos, ajustes, termos de parceria ou
outros instrumentos congéneres, bem como dos atos referidos no art. 259. [...]. (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU). Boletim do Tribunal de
Contas da Unido  especial - Ano. 37, n. 24, 2020. Disponivel  em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de 02_01
_2020_Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023.

292 STROPPA, Christianne de Carvalho. O papel dos Orgdos de Controle nas Contratacdes Publicas.
Campo de Publicas: Conexdes e Experiéncias, Belo Horizonte, v. 1, n. 2, p. 76-88, jul. 2022, p. 83.
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o prazo suso referido, havendo posicfes na literatura especializada de que a cautelar

perderia sua eficacia. Nesse sentido, Diego Uehbe Lima afirma que:

Da leitura dos dispositivos acima fica claro, portanto, que, uma vez exaurido
no prazo de 25 dias (prorrogavel por igual periodo) sem que tenha havido
apreciacdo do mérito da irregularidade apontada como fundamento da
suspensao do certame, tal medida cautelar perde sua eficacia, retomando-se
o regular prosseguimento da licitacdo — sendo vedado ao Tribunal de Contas
renovar ou restabelecer o provimento acautelatério sob o mesmo
fundamento?%,

Por 6bvio, o Tribunal de Contas se sujeita a legalidade e deve cumprir 0s
prazos determinados na lei, apresentando, no caso de impossibilidade, as devidas
justificativas, as quais, em ultima ratio, ficard a Administracdo Publica sujeita a
procurar a devida tutela jurisdicional junto ao Poder Judiciario para defender sua
pretensao.

N&o obstante, novamente em uma visdo mais garantista ao interesse publico,
caso o TCU ndo cumpra o prazo para exarar sua decisdo final de mérito, salvo
determinacdo do Poder Judiciario, os efeitos da suspensdo cautelar devem ser
mantidos, ainda apds o escoamento do prazo, ante auséncia de permissivo legal
neste sentido.

Por sua vez, o artigo 171 82° da NLLC fixou prazo de 10 (dez) dias Uteis,
prorrogaveis, para que Administracdo Publica informe as medidas que eventualmente
adotou para cumprimento da decisdo, prestar as informacdes solicitadas e se for o
caso as medidas quanto a apuracao de responsabilidade.

Neste ponto, diferentemente da auséncia de O6nus do Tribunal de Contas
guanto ao respeito do prazo para prolatar sua decisao, o artigo 171 84° determina que
o siléncio da administracdo ensejara na apuracao de responsabilidade e a obrigacéo
de reparacado do prejuizo causado ao erario, se for o caso.

Quanto aos prazos ainda de resposta do Tribunal de Contas, encontram-se na
literatura posi¢cdes no sentido de que foram fixados como espécie de “freio” nas
concessdes de cautelares sem a devida andlise. Ao encontro deste entendimento,

Diego Uehbe Lima afirma que:

O regramento tem o nitido propdsito de desestimular a banalizacdo da
suspenséo cautelar de procedimentos licitatdrios, reservando essa medida

293 | IMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte:
Férum, 2022, 135.
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para hip6teses verdadeiramente graves, cuja ilegalidade seja flagrante e ndo
demande instru¢cdo aprofundada, com exame de matérias de maior
complexidade?%4,

Ha também quem entenda que a fixagcdo de prazo funcionaria contra o
fendbmeno de exacerbacao de controle, conforme ressalta Christianne de Carvalho de
Stroppa:

[...] a preocupacéo efetiva com a atuagéo do controle na Lei n°® 14.133/2021,
a ponto, alias, de disciplinar o rito processual, bem como o prazo para

concessao de cautelares pelos Tribunais de Contas, se pauta pela cultura do
“medo” de eventuais excessos de controle?%,

Quanto a questdo dos prazos entabulados tanto para o Tribunal de Contas
(artigo 171, 81°), quanto para Administracao Publica (artigo 171, 82) ambos na NLLC,
uma vez que € vedada a de aplicacdo combinada das referidas legislacbes e a
exigéncia de observancia da Lei n°® 8.666/1993 aos processos licitatérios e contratos
administrativos sob sua regéncia, até que findem os prazos maximos contratuais,
deverd o Tribunal de Contas da Unido e por conseguinte as Cortes de Contas
Estaduais e Municipais observar a existéncia de dois procedimentos diferentes, de
acordo com a respectiva legislacéo geral licitacbes e contratos publicos aplicavel ao
caso em concreto.

Por fim, como se tem observado da analise da nova lei, o legislador
expressamente se preocupou em fixar prazos para Administracdo Publica, para os
particulares e para o proprio Tribunal de Contas, o que de plano, atende nao sé
interesse publico no sentido de que os processos licitatorios tenham uma duracdo
razoavel, como também ao principios licitatorios da eficiéncia e da seguranca juridica,
previstos no art. 5° da NLLC, o que pode ensejar o melhor aparelhamento estatal em
todas as esferas de Poder para o cumprimento deste mister, acarretando significativo

aprimoramento do controle das licitagdes.

294 lbidem.
295 STROPPA, Christianne de Carvalho. O papel dos Orgdos de Controle nas Contratacdes Publicas.
Campo de Publicas: Conexdes e Experiéncias, Belo Horizonte, v. 1, n. 2, p. 76-88, jul. 2022, p. 84.
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4.4  Observancia dos corolarios do devido processo legal e controle externo

do Tribunal de Contas da Uniao

A temética da observancia ao devido processo legal, bem como ao contraditorio
e ampla defesa, inclusive, proporcionando todos oS meios necessarios para o0
exercicio destas prerrogativas a todos litigantes seja no processo judicial e ou no
administrativo, conforme preceituam respectivamente os incisos LIV e LV, ambos do
artigo 5° da Constituicdo Federal, é matéria inafastavel do Estado Democrético de
Direito, ndo podendo, em regra, ser mitigado, tampouco afastado. Neste sentido,

explica Celso Antonio Bandeira de Mello que:

[...] a exigéncia de um processo formal regular para que sejam atingidas a
liberdade e a propriedade de quem quer que seja e a necessidade de que a
Administracdo Publica, antes de tomar decis@es gravosas a um dado sujeito,
ofereca-lhe oportunidade de contraditério e de defesa ampla, no que se inclui
o direito de recorrer das decisdes tomadas. Ou seja: a Administracéo Publica
ndo podera proceder contra alguém passando diretamente a decisdo que
repute cabivel, pois tera, desde logo, o dever juridico de atender ao contido
nos mencionados versiculos constitucionais2%,

Importante repisar que os incisos suso referidos aplicam-se expressamente ao
Tribunal de Contas da Unido, conforme ja abordado no capitulo 3 deste trabalho, o
Tribunal de Contas Unido em que pese seu importantissimo papel, ndo s6 no auxilio
ao Poder Legislativo, mas também no exercicio autbnomo do controle e de suas
prerrogativas que Ihes sao proprias, ndo estad imune aos mandamentos constitucionais
no que se refere a observancia garantista do devido processo legal, do contraditorio e
da ampla defesa (art. 5°, incisos LIV e LV da CF/88). Neste diapasédo, Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes explica que:

[...] o Tribunal de Contas, quando no exercicio de atividade jurisdicional, deve
observar o rito processual definido em lei, de tal modo que os envolvidos na
relacdo processual saibam, previamente, qual é o ato seguinte. Nao h4, pois,
surpresas em relagdo aos atos processuais, nem julgamento sem
observancia das garantias constitucionais. E em funcdo deste principio, por
exemplo, que a parte sabe que esta sendo processada, quando sera ouvida,
guando devera produzir provas e quais 0s meios de prova admitidos, quando

serd julgada, quando e como podera recorrer e quando torna-se definitiva a
decisdo?".

2% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021, p. 101.

297 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 589.
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Importante frisar que no ambito da legislacéo infraconstitucional, a Lei Federal
9.784 de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, prevé no seu artigo 2° a necessidade de observancia,
entre outros principios, o da legalidade, da ampla defesa, do contraditério e da
seguranca juridica, os quais estdo todos intrinsecamente ligados aos direitos dos
administrados.

Alias, em relacdo aos administrados, imperioso consignar que os incisos VIII,
IX e X do referido artigo?®®, versam sobre diversas garantias de observancia cogente
nos processos administrativos, entre eles, a garantia de obediéncia das formalidades
essenciais, garantias do direito a comunicacgao, producao de provas, interposicéo de
recursos e respeito aos demais direitos, todos em favor do administrado.

Dentro do espectro deste trabalho, conforme tecido em linhas anteriores, o
processo licitatério em regra envolve de um lado a Administracdo Publica promotora
do certame, do outro lado as empresas licitantes (particulares que possuem interesse
em contratar com a administracdo) e nesta relacdo ainda podemos ter a intervencéo
ex officio ou mediante provacao do Tribunal de Contas da Unido.

Neste ponto, € imperioso esclarecer que o TCU ndo € parte no processo
administrativo licitatorio deflagrado pela Administracdo Publica, tampouco a
Administracdo depende da chancela da Corte de Contas para conduc¢éao, validacéo e
conclusdo do desiderato, haja vista que, como j& tratado, o controle na Constituicao
Federal, desde 1967, como regra, € posterior.

Desta feita, ao exercer sua funcéo de controle, independente da forma em que
se deu a iniciativa, € autuado o competente processo administrativo, no ambito do

TCU que pode ser denominado como processo de contas?%, processo de contas

298 Art, 2°[...] § Unico [...] VIIl — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados; 1X - adocé@o de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza,
seguranca e respeito aos direitos dos administrados; X - garantia dos direitos a comunicacao, a
apresentacdo de alegacdes finais, a producéo de provas e a interposigcdo de recursos, N0S processos
de que possam resultar sangdes e nas situacdes de litigio (BRASIL. Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro
de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Diario Oficial
da Unido, Brasilia, DF, 1999. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9784.htm.
Acesso em: 21 abr. 2023).

299 “Processo de contas - processo de controle externo destinado a avaliar e julgar o desempenho e a
conformidade da gestao das pessoas abrangidas pelos incisos I, lIl, IV, V e VI do Art. 5° da Lei 8.443/92,
isto é, qualquer pessoa, 6rgdo ou entidade que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens ou valores publicos, com base em documentos, informacdes e demonstrativos de
natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional ou patrimonial, obtidos direta ou indiretamente
(IN-TCU 63/2010, Art. 1°, 1)".
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extraordinarias®®, processo de contas ordinarias3®?, processo de representacido e/ou
denlncia3®?, entre outras nominacdes, nos quais, em regra, figuram de um lado o ente
fiscalizador (TCU) e o ente fiscalizado (Administracdo Publica) e, a depender do caso,
o0 terceiro interessado que, no espectro desta pesquisa, dar-se-a relevancia a figura
do licitante (particular interessado em contratar com administracao).

Como ja posto, as acdes de controle exercidas pelo TCU podem, por exemplo,
acarretar na suspensdo cautelar do processo licitatério (subcapitulo 4.3) ou até
ensejar na determinacao dirigida a Administracdo Publica para que anule ou revogue
o certame, bem como aplique a respectiva sancdo a autoridade que deu causa a
ilegalidade (subcapitulo 4.5).

Evidentemente, que entre o inicio do controle e deciséo final de mérito, existe
uma marcha processual a ser cumprida, de observancia cogente, que nao deve, ou
ao menos nado deveria, ser integrada somente pela Administracdo Publica e a Corte
Contas, haja vista que o licitante tem interesse juridico ou a depender do estagio em
que o processo se encontra (vide item 4.1.2) possui direito subjetivo a contratacédo que
eventualmente tenha se sagrado vencedor.

Nesta esteira, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes ao versar sobre a pluralidade

de funcBes exercidas pelo TCU e a questéo do principio do contraditério adverte que:

Desafio relevante consiste em avaliar como os direitos decorrentes desse
principio afetam os diversos tipos de processos que estdo submetidos ao
plexo de competéncias dos Tribunais de Contas. O tema desafia a
inteligéncia porque exige profundo conhecimento da natureza de diversas

300 “Processo de contas extraordinarias - processo de contas constituido por ocasido da extingéo,
liquidacdo, dissolucdo, transformacéo, fusdo, incorporacdo ou desestatizacdo de unidades
jurisdicionadas (IN-TCU 63/2010, Art. 1°, IV)".

801 “Processo de contas ordinarias - processo de contas referente a um exercicio financeiro determinado
(IN TCU 63/2010, Art. 1°, 111)".

802 “A denuncia formal deve tratar sobre matéria de competéncia do TCU, referir-se a administrador ou
responséavel sujeito a fiscalizacédo pelo TCU, conter o nome legivel do denunciante, sua qualificacédo e
endereco e estar acompanhada de indicio relacionado a irregularidade ou ilegalidade denunciada. A
denuncia serd apurada em carater sigiloso, até decisdo definitiva da matéria. (Regimento Interno do
TCU, arts. 235/236). A denlncia, portanto, serd sempre apreciada pelo Tribunal, apés a analise, quando
preenchidos todos os requisitos necessarios exigidos para autuacao de processo. A denuncia formal
(artigo 53, da Lei 8.443/1992) podera ser apresentada por qualquer cidaddo, partido politico,
associagdo ou sindicato, de modo a denunciar ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniéo -
TCU. Uma representagdo se difere da dentncia em alguns aspectos. Um deles é que a apuracao de
representacdes pelo TCU, em regra, ndo preserva o sigilo do representante. Na dendncia, caso
solicitado, preserva-se a identidade do denunciante”. (BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao.
Representacao e dendncia. Recurso online. Disponivel em:
https://representacaov2.apps.tcu.gov.br/denuncie#:~:text=Representa%C3%A7%C3%A30%20e%20d
en%C3%BAncia,-
A%20den%C3%BAncia%20formal&text=Uma%20representa%C3%A7%C3%A30%20se%20difere%?2
0da,se%20a%20identidade%20do%20denunciante. Acesso em: 08 jun. 2023).
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funcdes que essas Cortes exercem e como, quando e em favor de quem
devem ser concretizados tais principios3°3.

Saindo do campo da literatura especializada e adentrando no ambito da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a tematica em comento, encontra-

se a Sumula Vinculante n° 3, publicada em 06/06/2007 que determina:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditorio e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulagdo ou
revogacédo de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciagdo da legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria,
reforma e pensaos3®.

Em sede de andlise de seu contetdo, numa primeira intepretacao pode-se levar
ao entendimento de que nos processos em tramite no TCU devem ser assegurados o
contraditorio e ampla defesa quanto do exercicio do controle puder ensejar a anulacéo
ou revogacao de ato administrativo que beneficie o interessado, que dentro do recorte
tematico do controle de licitacfes, significaria dizer que eventual determinacao para
anulacdo de procedimento licitatério ou determinado ato, autorizaria, em tese, a
oportunizacdo da licitante a exercer suas prerrogativas constitucionais de defesa.

No entanto, esta questdo ndo é pacifica no STF, na medida que ha
entendimentos, como o caso Mandado de Seguranca n° 35.739 MC-ED3% em que se

303 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 591.

304 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Simula n° 3, publicada em 06/06/2007. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=26&sumula=1191#:.~:text=A%20S%
C3%BAmMula%?20Vinculante%203%20do, Tribunal%20de%20Contas%20da%20Uni%C3%A30.Acesso
em: 19 mai. 2023.

805 [...] a Sumula Vinculante 3 tem como objetivo resguardar os principios do contraditério e a ampla
defesa no ambito do Tribunal de Contas da Unido sempre que, de sua decisdo, puder resultar anulagéo
ou revogacao de ato que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de
concessdo inicial de aposentadoria, reforma e pensado. Entretanto, ndo se infere daquele enunciado
sumular interpretacdo que garanta ao terceiro eventualmente prejudicado pela decisdo da Corte de
Contas a possibilidade ser considerado como parte no procedimento administrativo, uma vez que, como
evidenciam as disposi¢8es do Regimento Interno do TCU acerca da fiscalizacdo de atos e contratos,
tal procedimento fiscalizatdrio da-se entre o 6rgao fiscalizador e a entidade fiscalizada, sendo suficiente
para garantir o contraditério a previsdo do art. 250, V, do RITCU, que assim dispde: “Art. 250. Ao
apreciar processo relativo a fiscalizacao de atos e contratos, o relator ou o Tribunal: [...] V — determinara
a oitiva da entidade fiscalizada e do terceiro interessado para, no prazo de quinze dias, manifestarem-
se sobre fatos que possam resultar em decisdo do Tribunal no sentido de desconstituir ato ou processo
administrativo ou alterar contrato em seu desfavor.” [...] Sendo assim, como também posto na decisdo
embargada, ndo se evidencia, prima facie, qualquer afronta aos principios do contraditério e da ampla
defesa, tendo em conta que a embargante foi notificada para apresentar manifestacéo, nos termos do
art. 250, V, do RITCU, mantendo-se, entretanto, inerte. (STF - MC MS: 35739 DF - DISTRITO
FEDERAL 0071864-82.2018.1.00.0000, Relator: Min. Edson Fachin, Data de Julgamento: 05/06/2018,
Data de Publicacdo: DJe-112 07/06/2018).
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firmou a tese de que eventual terceiro prejudicado pela decisdo do TCU néo pode ser
considerado como parte no processo, o qual é composto apenas pelo TCU (entidade
fiscalizadora) e pela Administracdo Publica (entidade fiscalizada). Na motivacdo da
deciséo, assevera STF que:

[...] na hipo6tese de a atuacéo de instituicdes fiscalizatérias envolver apuracéo
de espectro amplo, voltada a promocao de ajuste da conduta de entes ou
orgdos fiscalizados aos ditames legais, sem deliberacdo imediata sobre
situac6es especificas, ndo ha necessidade de intimacado, no ambito interno
do orgdo de controle, de cada um dos potenciais interessados nos
desdobramentos da deciséo administrativa genérica a ser proferida3°®.

No mesmo caminho, o entendimento exarado do Mandado de Seguranca n°
32.492%7 do STF firmou entendimento que as deliberacées do TCU referentes as
fiscalizagOes exercidas pela Corte de Contas “prescindem de observancia aos
postulados do contraditério e da ampla defesa, eis que inexistem litigantes”.

No tocante especifico ao exercicio do contraditorio e da ampla defesa, no bojo
das fiscalizacbes em abstrato ou lineares, ou seja, aquelas que sao realizadas em
determinado 6rgdo de forma abrangente ndo versando sobre um administrado
especifico, mas, sim, analisando a legalidade de forma geral de um agrupamento de
atos, como por exemplo, no ambito das licitacbes, a nomeacdo de agentes de
contratacao que ndo pertencam ao quadro permanente da Administracao (artigo 8° da
Lei n® 14.133/2021) que poderia, eventualmente, ensejar no refazimento ou anulacéo
de determinados atos administrativos atingindo diversos licitantes em processos
diferentes, o Supremo Tribunal Federal posicionou-se ao julgar o Mandado de

Seguranca n°® 34224/DF que:

306 |bidem.

307 EMENTA Agravo interno em mandado de seguranca. Tribunal de Contas da Unido. Teto
constitucional. Procedimento de fiscalizacdo. Auséncia de afronta a Simula Vinculante n°® 3 e aos
postulados do contraditdrio e da ampla defesa. Verbas indenizatérias a serem excluidas do abate-teto.
Horas extraordinarias ndo caracterizadas. Acumulacdo de fungbes. Subserviéncia ao teto
remuneratdrio. Agravo interno ndo provido. 1. O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu que as
deliberagbes do Tribunal de Contas da Unido, em sede de procedimento fiscalizatdrio, prescindem de
observéancia aos postulados do contraditério e da ampla defesa, eis que inexistem litigantes. Auséncia
de precedentes. 2. Ndo caracterizada contraprestacdo por servi¢cos prestados extraordinariamente, ndo
h& falar em verbas indenizatérias a serem excluidas do célculo para efeitos de teto constitucional. 3. A
acumulacéo de funcao comissionada com vencimento de cargo efetivo no &mbito de um mesmo 6rgéo
publico deve estar em conformidade com o teto constitucional, consoante dispde o art. 37, inciso Xl, da
Carta Magna. Precedentes. 4. A inexisténcia de argumentacado apta a infirmar o julgamento monocratico
conduz a manutencéo da decisdo recorrida. 5. Agravo interno nédo provido. STF - AgR MS: 32492 DF -
DISTRITO FEDERAL 9993004-67.2013.1.00.0000, Relator: Min. Dias Toffoli, Data de Julgamento:
17/11/2017, Segunda Turma, Data de Publicacdo: DJe-276 01-12-2017).
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[...] Considerada a natureza dos processos de representacéo conduzidos pelo
Tribunal de Contas da Uniéo, surge impropria a alegacao de ofensa ao devido
processo legal por parte de terceiros reflexamente prejudicados. Nessa
espécie de atuacdo administrativa, a relacdo processual envolve apenas o
orgao fiscalizador e o fiscalizado, mostrando-se prescindivel a participacéo
dos interessados na manutencdo do quadro juridico objeto do controle. O
contraditorio deve ser garantido pelo Orgdo de origem, a quem cabe o
cumprimento da determinagao do Tribunal de Contas. [...] A razao é simples:
em processos de controle abstrato, ndo ha exame de ato especifico do qual
decorra efeito favoravel ao administrado, no que a repercussdo sobre
eventual direito individual & apenas indireta3s,

Neste caso, a orientacdo do STF que o exercicio do contraditério deva ser
concedido no processo administrativo da Administracdo Publica a quem, segundo a
corte, compete o cumprimento da determinacéo do TCU.

N&do se pode deixar de consignar ainda que, em sede de andlise das
disposicfes contidas no Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniéo (RITCU),
verifica-se, especificamente, no artigo 250, inciso V, que ao apreciar 0 processo
relativo a fiscalizacdo de “atos e contratos” o relator ou o Tribunal deve determinar
ndo sé a oitiva da entidade fiscalizada (Administracdo Publica), como também do
terceiro interessado para manifestarem sobre os fatos que podem fulminar com o ato
ou processo licitatério, ou seja, ainda que minimamente o terceiro interessado possui

legitimidade de ser ter suas raz0es e motivos apreciados, veja-se:

Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizacdo de atos e contratos, o
relator ou o Tribunal:

V — determinara a oitiva da entidade fiscalizada e do terceiro interessado
para, no prazo de quinze dias, manifestarem se sobre fatos que possam
resultar em decisédo do Tribunal no sentido de desconstituir ato ou processo

De outra banda, como ja adiantado, ndo é pacifica a jurisprudéncia no STF, a

titulo de exemplos, na contraméao das orientac¢des suso referidas, no bojo do Mandado

308 CONTRADITORIO. TRIBUNAL DE CONTAS. CONTROLE EXTERNO. INEXIGIBILIDADE. O
contraditorio pressup8e a existéncia de litigantes ou acusados, o que ndo ocorre quando o Tribunal de
Contas atua no campo da fiscalizacdo de érgados e entes administrativos. CONTROLE ABSTRATO.
DECADENCIA. INADEQUACAO. O disposto no artigo 54 da Lei n° 9.784/1999 nio se aplica a
processos de controle abstrato, em que ndo ha exame de ato especifico do qual decorra efeito favoravel
ao administrado. (MS 34224, Relator (a): Min. Marco Aurélio, Primeira Turma, julgado em 15/08/2017,
PROCESSO ELETRONICO DJe-268 DIVULG 24-11-2017 PUBLIC 27-11-2017). (STF - MS: 34224 DF
- DISTRITO FEDERAL 4001192-49.2016.1.00.0000, Relator: Min. Marco Aurélio, Data de Julgamento:
15/08/2017, Primeira Turma, Data de Publicacéo: DJe-268 27-11-2017).
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de Seguranca n® MS 35715 DF3%9, inclinou-se no sentido de que o Tribunal de Contas
da Unido deve observar o devido processo legal, visando assegurar o contraditorio e
a ampla defesa, disponibilizando acesso aos documentos que embasaram suas
decisbes, em sede de natureza cautelar, inclusive para o exercicio do proprio controle
da decisao.

Na mesma esteira, 0 Mandado de Seguranca n° 23.55031° posicionou-se sobre
a necessidade de observancia do TCU na concessédo de contraditorio e de ampla
defesa a empresa ganhadora do certame, enfatizando que:

[...] processo de representagdo fundado em invalidade de contrato
administrativo: incidéncia das garantias do devido processo legal e do
contraditorio e ampla defesa, que impdem assegurar aos interessados, a
comecar do particular contratante, a ciéncia de sua instauracdo e as
intervencdes cabiveis.

309 CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ATO DO TCU QUE INDEFERIU ACESSO A
DOCUMENTOS. VIOLACAO AO DEVIDO PROCESSO LEGAL. INOBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. ORDEM CONCEDIDA. 1. O
exercicio da prerrogativa do TCU relacionada com a competéncia constitucional implicita para garantir
o cumprimento de suas atribuicdes, conforme o art. 71 da Constituicdo Federal, encontra-se delimitada
por outros valores constitucionais, em especial, o0 do devido processo legal, que deixou de ser
observado no presente caso. 2. Nessa linha de consideracéo, o poder geral de cautela ndo exime o
TCU de observar o contraditério e a ampla defesa, disponibilizando os documentos levados em
consideragdo para a concessao da medida restritiva, sob pena de tornar, inclusive, a decisdo imune a
controle. 3. Mandado de Seguranca em que se concede a ordem. (STF - MS: 35715 DF 0070934-
64.2018.1.00.0000, Relator: Marco Aurélio, Data de Julgamento: 03/08/2021, Primeira Turma, Data de
Publicacdo: 25/11/2021).

810 Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos (CF, art. 71, IX e 88 1° e 2°). O Tribunal
de Contas da Unido - 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
anulagéo do contrato e, se for o caso, da licitacdo de que se originou. Il. Tribunal de Contas: processo
de representacéo fundado em invalidade de contrato administrativo: incidéncia das garantias do devido
processo legal e do contraditério e ampla defesa, que impdem assegurar aos interessados, a comecar
do particular contratante, a ciéncia de sua instauracéo e as intervencdes cabiveis. Deciséo pelo TCU
de um processo de representacdo, do que resultou injun¢do a autarquia para anular licitacdo e o
contrato ja celebrado e em comeco de execucao com a licitante vencedora, sem que a essa sequer se
desse ciéncia de sua instaurag&o: nulidade. Os mais elementares corolérios da garantia constitucional
do contraditério e da ampla defesa sao a ciéncia dada ao interessado da instauracdo do processo e a
oportunidade de se manifestar e produzir ou requerer a producéo de provas; de outro lado, se se impde
a garantia do devido processo legal aos procedimentos administrativos comuns, a fortiori, é irrecusavel
gue a ela ha de submeter-se o desempenho de todas as fung¢des de controle do Tribunal de Contas,
de colorido quase - jurisdicional. A incidéncia imediata das garantias constitucionais referidas
dispensariam previsdo legal expressa de audiéncia dos interessados; de qualquer modo, nada exclui
os procedimentos do Tribunal de Contas da aplicagdo subsidiaria da lei geral de processo administrativo
federal (L. 9.784/99), que assegura aos administrados, entre outros, o direito a "ter ciéncia da tramitacéo
dos processos administrativos em que tenha a condicdo de interessado, ter vista dos autos (art. 39, 1),
formular alegac@es e apresentar documentos antes da decisdo, os quais seréo objeto de consideracao
pelo érgdo competente”. A oportunidade de defesa assegurada ao interessado ha de ser prévia a
deciséo, ndo Ihe suprindo a falta a admissibilidade de recurso, mormente quando o Unico admissivel é
0 de reexame pelo mesmo plenario do TCU, de que emanou a decisdo. (STF - MS: 23550 DF, Relator:
Marco Aurélio, Data de Julgamento: 04/04/2001, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJ 31-10-2001
PP-00006 EMENTA VOL-02050-3 PP-00534).
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Diante dos julgados apontados, parece ser a solucdo que mais se adequa ao
espirito constitucional garantista, aquela que confere ao terceiro interessado, ainda
que em fiscalizacdo tida como linear, os corolarios do devido processo legal, ampla
defesa e contraditério, ndo sendo aceitavel que estas prerrogativas, a luz do que foi
exposto, sejam concedidas somente no processo administrativo junto a entidade
fiscalizada, haja vista que uma vez compelida a Administracdo Pdudblica a
eventualmente anular determinado ato por determinacdo do TCU, nao terd o
particular, em regra, transito prético para que suas razfes sejam consideradas,
tratando-se, na verdade, suas insurgéncias combativas de mera formalidade,
ensejando, em ultima ratio, adocdo de medidas cabiveis pelo interessado junto ao
Poder Judiciario.

N&o se pode deixar de consignar que Jorge Ulisses Jacoby Fernandes®!! afirma
qgue os limites fiscalizatérios do Tribunal de Contas, entre outros, encontram-se
justamente no acatamento ao devido processo legal, na observancia da ampla defesa
e do contraditorio.

Logo, se de um lado o controle externo dos gastos publicos, em todos seus
espectros, € um dos pilares que sustentam o Estado Democratico de Direito, respeitar
e aplicar as normas previstas no ordenamento para que as entidades fiscalizadas e
eventuais terceiros também possam, em defesa de seus direitos, aduzirem nao so
formalmente as matérias que entenderem de direito, como também terem suas razdes
levadas apreciadas materialmente, dentro de uma ritualistica processual positivada,
também se revela um importante pilar para o Estado Brasileiro.

Por fim, é cedico que o controle é necessario, mas a pretexto de realiza-lo nao
se pode ultrapassar os limites da legalidade, em um verdadeiro “vale tudo” em defesa

do Erério para apuracdo de eventual cometimento ato ilegal.

4.5 Autotutela administrativa e o controle do Tribunal de Contas e a aplicacéao

de sancOes na matéria de licitacoes

Em linhas anteriores, em especial, no capitulo 2, foram tecidas algumas
consideracgdes iniciais sobre o instituto da autotutela administrativa, ou seja, o dever-

poder de que Administracdo Publica possui em anular seus préprios atos quando

311 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Os limites do poder fiscalizador do Tribunal de Contas do
Estado. Revista de Informagéo Legislativa (RIL), Brasilia, v. 36, n. 142, p. 167-189, 1999.
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eivados de ilegalidade ou revoga-los quando se tornarem inoportunos ou
inconvenientes a luz da consecucao do interesse publico.

Neste contexto, foram apresentados o inteiro teor das Sumulas 346 e 473 do
Supremo Tribunal Federal, bem como a positivagao infralegal, dentro do espectro
deste trabalho, quanto aos institutos da revogacéo e da anulacao contida no artigo 49
da Lei n® 8.666/1993 (antiga lei de licitacdes), bem como no artigo 71, incisos | e 1l da
Lei n°® 14.133/2021 (novo diploma licitatorio).

Em geral, as normativas invocadas permitem a Administracdo Publica de oficio
ou mediante provocacéo, em sede de autotutela, no exercicio de seu controle interno,
observando o devido processo legal, o contraditério e ampla defesa, rever seus
proprios atos, seja para anula-los ou revogéa-los.

Da mesma forma, no capitulo 3, foi abordada a questao do instituto da sustacao
pelo Tribunal de Contas da Unido que ndo confunde com o da anulagcédo, tampouco
da revogacédo, bem como sua diferente procedimentalizacdo quando versar sobre
atos e contratos.

Ainda neste caminho, foi apresentado que o Tribunal de Contas da Unido
exerce jurisdicdo administrativa®'?, haja vista que a funcgéo jurisdicional em nosso
sistema constitucional € de monopdlio do Poder Judiciério.

Outrossim, fora abordado neste capitulo, a competéncia expressa do Tribunal
de Contas da Unido em determinar a suspensado cautelar dos processos licitatorios
quando eivados de irregularidades ou ilegalidades.

Pois bem! A questédo que se discute agora é se o TCU teria competéncia para
anular ou revogar diretamente, por forca de seus atos de comando, um processo
licitatério?

A luz do conceito de autotutela administrativa (anulagio e revogacao),
inclusive, pelos dispositivos e sumulas ja expostos, a resposta € negativa. Isto porque
o Tribunal de Contas da Unido, na qualidade de érgéo fiscalizador de controle externo,
nao integra a estrutura da Administracdo Publica fiscalizada, razdo pela qual o
exercicio da autotutela repise-se o dever-poder de anular os atos eivados de vicios
de ilegalidade ou revogar os que se tornaram inconvenientes e inoportunos a luz do
interesse publico, trata-se, neste ambito, mister exclusivo da prépria Administracédo

Publica.

312 MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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Neste diapasdo, ndo possuindo o TCU funcdo jurisdicional, resta a Corte de
Contas “determinar” que a Administracdo Publica promova a anulacédo da licitagdo
maculada. Observe-se que ndo se trata de uma decisdo direta de anulacdo do
certame, como ocorre, por exemplo, no exercicio do controle jurisdicional do Poder
Judiciario que possui a prerrogativa de fazé-lo, inclusive, com carater de definitividade
e de observancia cogente pela Administracdo Publica.

No que tange ao instituto da revogacao, por se tratar de um juizo de mérito da
Administracdo Publica sobre a conveniéncia e oportunidade, por exemplo, de manter
ou ndo determinado certame, o TCU ndo detém a competéncia de fazer esta analise
valorativa, restando apenas, se for o caso, a determinacao para que a Administracao
promova a anulagéo.

Evidentemente, por sua vez, que o instituto da revogacéo, sob os contornos da
legalidade de sua edicdo, também esta sujeito ao controle judicial de titularidade do
Poder Judiciario.

Neste sentido, repisemos o entendimento do Supremo Tribunal de Federal, ao
julgar o MS n° 23.550-1/DF313

[...] 1. Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos (CF, art. 71,
IX e 88 1° e 2°). O Tribunal de Contas da Unido — embora n&do tenha poder
para anular ou sustar contratos administrativos — tem competéncia, conforme
o art. 71, IX, para determinar a autoridade administrativa que promova a
anulacéo do contrato e, se for o caso, da licitag&o de que se originou [...].

Desta feita, na hipétese de negativa da Administracdo Publica, em cumprir no
prazo assinalado a determinacdo posta (art. 71, I1X, CF), deve o Tribunal de Contas
valer-se, do instituto da sustacao e adotar a ritualistica descrita, a depender se tratar-
se de atos (art. 71, X, CF) e ou de contratos (art. 71, paragrafos 1° e 2°, CF), além da
observancia das normatiza¢des contidas no artigo 45 do LOTCU e artigo 251 da
RITCU, todos ja abordados no subcapitulo 3.3 deste trabalho.

Importante frisar, que caso a Administragdo Publica ndo concorde com a
decisdo do Tribunal de Contas da Uni&o, devera buscar a devida tutela jurisdicional
junto ao Poder Judiciario. Neste sentido, assevera Eduardo Jorddo que:

Mesmo apoés a publicacéo do edital, o0 TCU ndo tem poderes para anula-lo.
Se entender que ha vicios de legalidade, legitimidade e economicidade,

813 STF - MS: 23550 DF, Relator: Min. Marco Aurélio, Data de Julgamento: 04/04/2001, Tribunal Pleno,
Data de Publicacdo: DJ 31-10-2001 PP-00006 EMENT VOL-02050-3 PP-00534.
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podera apenas sustar o edital e suspender a licitacdo. Eventual irresignacéo
do administrador publico como esta orientagdo da Corte de Contas devera
ser resolvida pelo Poder Judiciario3!4,

De outra banda, imperioso consignar que o desatendimento das determinacdes
do TCU por for¢ca normativa do artigo 71, inciso VIII da Constituicdo Federal sujeita a
Administragdo Publica a aplicagao de “sancfes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario”.

Importante frisar que o constituinte reservou a lei infraconstitucional a disciplina
sobre o rol de sancdes aplicaveis em caso de desatendimento das determinacfes do

TCU. Sobre a temética explica Luiz Henrique Lima que:

As sancdes aplicadas pelas Cortes de Contas possuem fundamento na
Constituicdo (CF: art. 71, VIII) e em diversas leis. Ndo se pode aplicar
sancdes sem a devida previsdo legal. Ndo pode o Regimento Interno ou
outras normas infralegais estabelecerem novas modalidades de sanc¢Bes ou
alterarem a gradacgédo das punigGess3!®,

Debrucando-se sobre a LOTCU, verifica-se, no j& estudado artigo 45, que
verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o TCU assinara prazo para adocao de
providencias, como por exemplo, dentro da tematica estudada, a correcdo ou
anulacdo de determinada licitacdo, cujo ndo atendimento, entre outras medidas,
ensejara aplicacdo da multa prevista no artigo 58, inciso Il deste diploma, pela

importancia, in verbis:

Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma
estabelecida no Regimento Interno, assinara prazo para que o responsavel
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, fazendo
indicacdo expressa dos dispositivos a serem observados. § 1° No caso de ato
administrativo, o Tribunal, se ndo atendido: | - sustard a execucdo do ato
impugnado; Il - comunicara a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal; 1l - aplicara ao responsavel a multa prevista no inciso Il do art. 58
desta Lei. § 2° No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, comunicara
o fato ao Congresso Nacional, a quem compete adotar o ato de sustagéo e
solicitar, de imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis. § 3° Se o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo

314 JORDAO, Eduardo. A intervencéo do TCU sobre editais de licitagdes n&o publicados: controlador
ou administrador? Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte, v. 47, n. 12, p. 209-
230, out. 2014, p. 229.

815 |IMA, Luiz Henrique. Controle Externo - Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788530992705/. Acesso em: 21 mar. 2023, p. 400.
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efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a
respeito da sustacdo do contrato316,

Pela analise do referido artigo, verifica que o descumprimento das
determinacdes do TCU enseja a aplicacdo da multa prevista no artigo 58, inciso Il da

LOTCU, o qual pela relevancia, repisamos:

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: [...] Il - ato
praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial; [...]3"

Importante frisar que o paragrafo 2°%8 informa que o valor da multa constante
no caput do artigo suso referido seré atualizado periodicamente mediante Portaria do
TCU, que no exercicio de 2023, perfaz o importe maximo de R$ 79.004,53 (setenta e
nove mil, quatro reais e cinquenta e trés centavos)3'°.

Da mesma forma, tanto o caput do artigo 58, quanto no seu o paragrafo 30320
delegam respectivamente ao Regimento Interno do TCU a procedimentalizacédo da
aplicacdo da sancdo, como também quanto a gradacdo da multa em relacdo da
gravidade cometida pelo responsavel da Administracdo Publica.

Por sua vez, o RITCU disciplina no artigo 2513%! que verificada a ilegalidade e

consequentemente o desatendimento da determinacdo, sera aplicada multa

316 BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21 abr. 2023.

317 bidem.

318 Art. 58 (...) 8 2° O valor estabelecido no caput deste artigo sera atualizado, periodicamente, por
portaria da Presidéncia do Tribunal, com base na variagdo acumulada, no periodo, pelo indice utilizado
para atualiza¢&@o dos créditos tributarios da Uniéo (Ibidem).

319 BRASIL. TCU. Portaria TCU n° 36, de 30 de janeiro de 2023. Atualiza o valor maximo da multa a
gque se refere o art. 58 da Lei 8443, de 16 de julho de 1992. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-
normativo/portaria%2520%2520E%2520art%252058/%2520/score%2520desc/3. Acesso em: 20 jun.
2023.

320 Art. 58 [...] § 3° O Regimento Interno dispora sobre a gradagdo da multa prevista no caput deste
artigo, em fungéo da gravidade da infracdo (BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre
a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 21
abr. 2023).

821 Art. 251. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato em execucao, o Tribunal assinara prazo de até
quinze dias para que o responsavel adote as providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei,
com indicacdo expressa dos dispositivos a serem observados, sem prejuizo do disposto no inciso 1V
do caput e nos 88 1° e 2° do artigo anterior. § 1° No caso de ato administrativo, o Tribunal, se ndo
atendido: | — sustara a execucao do ato impugnado; Il — comunicara a decisdo a Camara dos Deputados
e ao Senado Federal; Il — aplicard ao responséavel, no proprio processo de fiscalizagdo, a multa prevista


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-normativo/portaria%2520%2520E%2520art%252058/%2520/score%2520desc/3
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-normativo/portaria%2520%2520E%2520art%252058/%2520/score%2520desc/3
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pecuniaria ao responsavel da Administracao Publica prevista no artigo 268, inciso VII

do regimento que preveé:

Art. 268. O Tribunal podera aplicar multa, nos termos do caput do art. 58 da
Lei n® 8.443, de 1992, atualizada na forma prescrita no § 1° deste artigo, aos
responsaveis por contas e atos adiante indica- dos, observada a seguinte
gradacdo: (...) VIl — descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo
justificado, no valor compreendido entre cinco e cinquenta por cento do
montante a que se refere o caput;

Desta forma, o descumprimento da deciséo da Corte de Contas, enseja aos
responsaveis por sua inobservancia, salvo motivo justificado, o valor compreendo
entre 5% a 50% sobre o valor constante no caput, o qual como ja apresentado, por
forca da Portaria TCU n° 36/2023 tem como valor base o importe de R$ 79.004,53
(setenta e nove mil, quatro reais e cinquenta e trés centavos).

Importante frisar que as medidas sancionatérias ndo se direcionam a
Administracdo Publica, na qualidade de pessoa juridica, mas, sim, aos responsaveis

pelo descumprimento da decisdo. Neste sentido, assevera Eduardo Jorddo que:

As competéncias sancionatérias também servem a protecdo da legalidade,
da legitimidade e da economicidade da atuacao administrativa, na medida em
gue geram incentivos a que o administrador publico ndo adote medidas
violadoras destes principios ou as retire, quando elas tiverem ja sido adotadas
[...]3%2

Mister consignar ainda que em que pese o TCU possua a capacidade de aplicar
as referidas san¢des pecuniarias, as quais, por for¢a do artigo 71, 3°, da CF, possuem
eficacia de titulo executivo, ndo possui o TCU competéncia para executa-las

diretamente.

no inciso VII do art. 268. § 2° No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, adotara a providéncia
prevista no inciso Il do paragrafo anterior e comunicara o fato ao Congresso Nacional, a quem compete
adotar o ato de sustacéo e solicitar, de imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis. § 3° Se o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas
no paragrafo anterior, o Tribunal decidird a respeito da sustacéo do contrato. § 4° Verificada a hipétese
do paragrafo anterior, e se decidir sustar o contrato, o Tribunal: | — determinara ao responsavel que, no
prazo de quinze dias, adote as medidas necessarias ao cumprimento da decisdo; Il — comunicara o
decidido ao Congresso Nacional e a autoridade de nivel ministerial competente (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU). Boletim do Tribunal de
Contas da Unido  especial - Ano. 37, n. 24, 2020. Disponivel  em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de_02_01
2020 _Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023).

322 JORDAO, Eduardo. A intervencéo do TCU sobre editais de licitagdes n&o publicados: controlador
ou administrador? Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte, v. 47, n. 12, p. 209-
230, out. 2014, p. 215.
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Por fim, sem prejuizo da penalidade suso referida, ha previsdo no artigo 270 do
RITCU3? que a depender da gravidade da infragcdo cometida, assim considerada pela
maioria absoluta dos membros do TCU, podera o responsavel ficar “inabilitado, por
um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comisséo
ou funcéo de confianca no ambito da administracéao publica federal, nos termos do art.
60 da Lei n°® 8.443, de 1992”".

323 Art. 270. Sem prejuizo das sangdes previstas nos arts. 267 e 268 e das penalidades administrativas
aplicaveis pelas autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal, sempre que
este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infragdo cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissao ou
funcao de confianga no a&mbito da administracao publica federal, nos termos do art. 60 da Lei n° 8.443,
de 1992. § 1°. O Tribunal deliberara primeiramente sobre a gravidade da infracdo. § 2°. Se considerada
grave a infracdo, por maioria absoluta de seus membros, o Tribunal decidird sobre o periodo de
inabilitacdo a que ficara sujeito o responsavel. 8 3°. Aplicada a sancéo referida no caput, o Tribunal
comunicara a decisdo ao responsavel e a autoridade competente para cumpri- mento dessa medida
(BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU).
Boletim do Tribunal de Contas da Unido especial - Ano. 37, n. 24, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6GE18818A8/BTCU_01_de 02_01
_2020_Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf. Acesso em: 21 abr. 2023).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Em sede de concluséo deste trabalho, sem qualquer pretenséo de ter exaurido
todas as nuances sobre o controle e atividade fiscalizatoria do Tribunal de Contas da
Unido, em face da Administracéo Publica, a luz tanto da Lei n°® 8.666/1993, como da
Lei n°® 14.133/2021, chegam-se as seguintes consideracdes:

1 — O controle contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da
Administragdo Publica é indissociavel de uma Republica Federativa, como a brasileira,
ainda mais uma que possui em sua Carta juridico-politica a inafastavel busca de
objetivos como construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantindo o
desenvolvimento nacional, erradicando a pobreza e diminuindo as desigualdades
sociais e regionais.

2 — Para a consecucéo do interesse publico, condicdo inarredavel do exercicio
de funcdo administrativa, restou patente a imprescindibilidade de multiplos
mecanismos de controles da Administracao Publica, como o controle externo exercido
pelo Tribunal de Contas da Unido e demais Cortes de Contas Estaduais e Municipais,
em observancia da simetria constitucional.

3 — Ainda no ambito constitucional, constata-se que o constituinte originario, na
Carta Magna de 1988, elencou competéncias para o mister deste controle, os quais
se destacam a possibilidade de assinar prazo para que a Administracdo Publica adote
providéncias necessarias para o cumprimento da lei, como também a possibilidade de
sustar atos e ainda contratos, desde que, no caso das avencas, seja respeitada a
ritualistica constitucional cumulada com os ditames do LOTCU e do RITCU que em
ultima ratio, ante o siléncio da Administracdo Publica e do Congresso Nacional,
respeitadas as posicdes divergentes, deve o Tribunal de Contas da Unido decidir a
respeito sobre a sustacdo ou ndao do contrato maculado.

4 — Verifica-se, ainda, que tais dispositivos em que pese nao se destinem
somente as licitagbes publicas, tem fundamental aplicacdo nos certames, sendo,
inclusive, institutos utilizados pelo TCU no caso do descumprimento ou recusa da
Administracdo Publica em acatar seus atos de comando.

5 — Na esfera da legislacao infraconstitucional a respeito das leis gerais de
licitacdo estudadas, verifica-se, ao menos no aspecto do controle dos certames,
quando do cotejo entre o antigo, porém ainda vigente diploma licitatorio (Lei n°®
8.666/1993) e atual novel de licitagdes (Lei n® 14.133/2021) a ampliagcao do controle
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social, elevando a possibilidade de qualquer pessoa formular impugnacdes e pedidos
de esclarecimentos, fixando-se ainda prazos para que Administracdo responda a
estes reclamos.

6 — Alias, neste caminho, o novo diploma fixa prazos tanto para o Tribunal de
Contas se manifestar definitivamente sobre o mérito em caso de suspenséao cautelar
do processo licitatorio, quanto também para Administracdo Publica se manifestar.
Também reforcou o legislador a intencdo de tornar o exercicio do controle mais célere,
previsivel e eficiente, visando a seguranca juridica tanto ao ente fiscalizador, quando
ao ente fiscalizado e demais licitantes e interessados no certame.

7 - Nao obstante, novamente em uma visdo mais garantista ao interesse
publico, caso o TCU nao cumpra o prazo legal para exarar sua decisao final de mérito,
salvo por determinagdo do Poder Judiciario, os efeitos da suspenséo cautelar devem
ser mantidos, ainda apds o0 escoamento do prazo, ante auséncia de permissivo legal
neste sentido.

8 — Inova-se ainda no bojo do novo diploma, respeitada as opinides
divergentes, que o Tribunal de Contas da Uni&o pode suspender cautelarmente ndo
s6 procedimento licitatorio quando seu edital j4 estiver publicado (fase externa), como
também exercer, em caso de irregularidade ou ilegalidade, este controle ainda quando
o procedimento se encontrar na fase preparatoria (interna).

9 — Constata-se ainda que o préprio Tribunal de Contas da Unido fixou critérios
objetivos para concessdao de medida cautelar de suspensdo de licitagao:
plausabilidade do direito, perigo da demora e perigo da demora inversa.

10 — No bojo de sua organizacao interna verifica-se que o Tribunal de Contas
da Unido, diante do seu poder regulamentar, desenvolveu um arcabouco técnico
especializado ndo s6 para aprimoramento de seus instrumentos de fiscalizagdo, como
também técnicas e critérios de auditorias, inclusive de aplica¢éo internacional, para o
aprimoramento do controle.

11— Neste contexto, verifica-se que o legislador na NLLC validou a metodologia
de controle do Tribunal de Contas da Unido, ao positivar alguns destes critérios e
técnicas, no campo infraconstitucional, os quais passaram a ser de observancia para
os demais Tribunais de Contas da Federagcdo e ainda aos controles internos da
Administracdo Publica (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), o que reforca
a intencdo do Congresso Nacional em promover uma espécie de unificacdo dos

procedimentos de controle.
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12 — Tendo em vista a auséncia de identidade entre as disposi¢cdes normativas
do controle externo a ser exercido pelo Tribunal de Contas da Unido constantes na
Lei n° 8.666/1993 e na Lei n° 14.133/2021, acrescido da impossibilidade de aplicacéo
combinada das referidas legislacdes e exigéncia de observancia da Lei n® 8.666/1993
aos processos licitatorios e contratos administrativos sob sua regéncia, até que findem
0S prazos maximos contratuais, devera o Tribunal de Contas da Unido e por
conseguinte as Cortes de Contas Estaduais e Municipais observar a existéncia de dois
procedimentos diferentes, de acordo com a respectiva legislacdo geral licitacdes e
contratos publicos aplicavel ao caso em concreto.

13 — Em que pese o mister do exercicio do controle seja imprescindivel para o
melhor trato com o Erério, em uma visdo garantista e em observancia ao Estado
Democratico de Direito, deve-se sempre observar os corolarios do devido processo
legal, contraditério e ampla defesa tanto nos procedimentos que tramitam junto a
Administracdo Publica, quanto aos que estdo em andamento na Corte de Contas da
Unido, garantindo-se, inclusive, que os licitantes envolvidos possam ndo s6 opor
formalmente suas insurgéncias, como também que suas razfes sejam apreciadas.

14 — No mais restou demonstrado que o dever-poder de autotutela de anular
seus proprios atos quando eivados de ilegalidade ou revoga-los quando inoportunos
ou inconvenientes ao interesse publico € prerrogativa exclusiva da Administracao
Publica em sede de seu respectivo controle interno, ndo podendo o Tribunal de Contas
da Unido, por ndo possuir jurisdi¢cdo judicial, promover diretamente a anulagéo de atos
e contratos.

15 — No entanto, o Tribunal de Contas da Unido, em sede de controle externo,
pode determinar e assinalar prazo para que a Administracdo Publica anule
determinado ato ou contrato reputado como ilegal e caso n&o haja atendimento pela
Administracéo Publica, deve adotar, quando for o caso, os procedimentos de sustacéo
ja explicitados anteriormente.

16 — Por fim, para fazer cumprir suas decisdes, o modelo constitucional autoriza
aplicacdo de multa aos responsaveis pelo ndo atendimento das determinagces do
Tribunal de Contas da Unido e a depender da gravidade do ato acometido a
inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de confianca na

Administracéo Publica Federal pelo periodo de cinco a oito anos.
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