INSTITUTO BRASILIENSE DE DIREITO PUBLICO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO

Especializagdo em Controle Externo e Governanga Publica

RODRIGO CRUVINEL FREITAS

OS TRIBUNAIS DE CONTAS E A INCIDENCIA DO CONTROLE EXTERNO NOS
ATOS ADMINISTRATIVOS DISCRICIONARIOS: VIGENCIA, EFICACIA E
PRORROGACAO CONTRATUAL

GOIANIA,

JANEIRO 2017



RODRIGO CRUVINEL FREITAS

OS TRIBUNAIS DE CONTAS E A INCIDENCIA DO CONTROLE EXTERNO NOS
ATOS ADMINISTRATIVOS DISCRINCIONARIOS: VIGENCIA, EFICACIAE
PRORROGACAO CONTRATUAL

Trabalho monogréfico apresentado ao Curso de Pos-
Graduagdo lato sensu em Controle Externo e Governanga
Plblica, ministrado pelo Instituto Brasiliense de Direito
Publico em associagdo com o Tribunal de Contas do
Estado de Goias para obtencéo titulo de Especialista.

Orientador: Prof. Ms. Bruno Magalhdes D'Abadia.

GOIANIA,

JANEIRO 2017



RODRIGO CRUVINEL FREITAS

OS TRIBUNAIS DE CONTAS E A INCIDENC[A DO CONTROLE EXTERNO NOS
ATOS ADMINISTRATIVOS DISCRICIONARIOS: VIGENCIA, EFICACIAE
PRORROGACAO CONTRATUAL

Trabalho monogréfico apresentado ao Curso de Pos-
Graduagdo lato sensu em Controle Externo e Governanga
Plblica, ministrado pelo Instituto Brasiliense de Direito
Publico em associagdo com o Tribunal de Contas do
Estado de Goias para obtencéo titulo de Especialista.

Goiania-GO, 25 de janeiro de 2017.

Prof. Ms. Bruno Magalhdes D'Abadia.

2° componente da Banca indicado pelo IDP.

Coordenador do Curso (apenas em caso de empate)



Dedico o presente trabalho & Exma. Conselheira do
Tribunal de Contas de Goiés, Dra. Carla Cintia Santillo,
pela conducéo do relevantissimo trabalho de capacitacéo e
profissionalizacdo do corpo técnico deste Orgdo de
controle externo, o qual presidiu durante o biénio 2015/16,
trabalho este que obteve especial destaque, mas n&o
apenas, no curso de pos-graduacdo ofertado que ora se

conclui.



“O Brasil ndo é um pais corrupto. E apenas mal

auditado.”

(Stephen Kanitz) - A Origem da Corrupcéo Brasileira.



RESUMO

O presente estudo analisa a atuagdo dos Tribunais de Contas, e do controle externo de um
modo geral, sobre certos atos praticados por administradores publicos durante a execugao dos
contratos administrativos, em especial aqueles relativos & vigéncia e eficacia contratual,
incluindo a avaliacdo dos limites legais para as decisdes de prorrogagdo dos mesmos,
consoante as caracteristicas, organizagdo e competéncias constitucionais daqueles 6rgdos de
controle, avaliando-se seus poderes explicitos e implicitos na consecug¢do do seu mister

republicano.

Palavras-chave: Controle Externo. Tribunais de Contas. Contratos. Discricionariedade.



ABSTRACT

The present study analyzes the performance of the Audit Courts, and external control in
general, on certain acts performed by public administrators during the execution of
administrative contracts, especially those related to the validity and contractual effectiveness,
including the evaluation of legal limits for the decisions to extend them, depending on the
characteristics, organization and constitutional competencies of those control bodies,

evaluating their explicit and implicit powers in the achievement of their republican duty.

Keywords: External Control. Audit Courts. Contracts. Discricionarity.
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INTRODUCAO

Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo. Esta singela frase, assertiva encontrada no
parégrafo Unico do art. 1° da Constituicdo da Republica de 1988, condensa em si boa parte da

evolucdo do Estado moderno.

A divisdo de poderes foi idealizada pelo Bardo de Montesquieu!, que influenciou a
historia do constitucionalismo no ocidente?, ao ponto de que, na Revolugdo Francesa, fora
inserida proposicdo no sentido de que “um Estado cuja Constituicdo ndo consagrasse a teoria
da separagdo de poderes era um Estado sem Constituicdo” (“Toute société dans laque/le la
garantie des droits n 'est pas assurée et la séparation des pouvoirs déterminée, n 'a point de

constitution.").

Montesquieu ndo foi o Unico a identificar as trés fun¢bes do Estado — administrativa,
executiva e legislativa, mas teve o mérito de sistematizar a relagdo entre elas. Alexandrino®
explica que o pensador John Locke também sistematizou a triparticdo de poderes na obra
"Segundo Tratado de Direito Civil", mas foi em Montesquieu que a separagdo dos poderes

consolidou- se como doutrina politica.

No quadro de divisdo de funcbes entre os Poderes da Republica, tocam ao Legislativo
as tarefas precipuas de legislar e de fiscalizar*. Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo
Branco aduzem que € tipico do regime republicano que o povo, titular da soberania, busque

saber como 0s seus mandatarios gerem a riqueza do Pais.

Essa fiscalizacdo se faz também pelos seus representantes eleitos, integrantes
do parlamento. Cabe ao Congresso Nacional, a guisa de controle externo, "a
fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengBes e renlncia de

IMONTESQUIEU, Bardo de. Do Espirito das Leis. Sdo Paulo: Martin Claret, 2007.

2 PAULO, Vicente. ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Constitucional descomplicado. 15. ed. Sdo Paulo:
METODO, 2016. p. 413.

3 |dem. p. 412.

4 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2015. p. 885
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receitas” (art. 70 da CF). Para essa finalidade, o Congresso conta com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unio, que integra o Poder Legislativo®.

A Constituicdo de 1988, seguindo a tradigdo de constituigdes anteriores submeteu a
fiscalizacdo financeira, compreendidos ai a arrecadacédo de receitas e a realizagdo de despesas,
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos (art. 70, pardgrafo unico da Constitui¢do),
através do controle externo exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de

Contas, a quem competem executar privativamente parcela deste controle.

Os Tribunais de Contas encontram-se, portanto, no contexto das atribui¢des conferidas
ao Poder legislativo, que figura-se como representante do povo ambiente estatal,
estabelecendo com este uma relagdo de colaboragéo e independéncia funcional, ora atuando
conjuntamente, ora exercendo competéncias e iniciativas relativas a fiscalizacdo do uso do

patrimonio publico que lhes sdo proprias®.

Quanto & identificacdo da alocagdo, no quadro constitucional, de 1988 dos Tribunais
de Contas no Brasil, calha reproduzir, pela singela clareza, excerto da decisdo proferida pelo
Ministro Celso de Mello, em 01.07.2009, na ADI n°® 4.190/RJ, em sua relatoria:

Cabe enfatizar, neste ponto, uma vez mais, na linha da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, que inexiste qualquer vinculo de subordinacédo
institucional dos Tribunais de Contas ao respectivo Poder Legislativo, eis
que esses Orgdos que auxiliam o Congresso Nacional, as Assembleias
Legislativas, a Camara Legislativa do Distrito Federal e as Camaras
Municipais possuem, por expressa outorga constitucional, autonomia que
Ihes assegura o autogovemo, dispondo, ainda, 0s membros que os integram,
de prerrogativas proprias, como os predicamentos inerentes- a magistratura,
inclusive a vitaliciedade. Revela-se inteiramente falsa e completamente
destituida de fundamento constitucional a ideia, de todo equivocada, de que

os Tribunais de Contas seriam meros drgaos auxiliares do Poder Legislativo.

Assim identificado, os Tribunais de Contas exercem a parcela do controle externo que

Ihes fora atribuida pela Constituicdo de 1988, ndo s6, mas especialmente, pelo seu art. 71,

SMENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. p. 888.
% PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiro e Controle externo. 9. Ed. Sdo Paulo: Método, 2015. p.
143.
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com um instrumental que lhe é proprio e especifico, dentre 0s quais encontram-se a execucao
de auditorias operacionais e de regularidade, além da possibilidade de sustacdo de atos e
contratos administrativos conforme as formulas e procedimentos préprios, através de medidas

cautelares, inclusive.

O ato administrativo, enquanto construcdo central da ciéncia juridico-administrativista,
constitui-se como o principal meio juridico usado pelos gestores publicos para praticar as
acOes necessarias a realizar o resultado pretendido no mundo concreto, sendo, de ordinario,
gerador de dnus pecunidrio para o erario publico, a exemplo das nomeagbes para cargos

publicos, empenhos, liquidagdes, concessdes de aposentadorias, etc.

Um ato administrativo negocial especifico é o contrato administrativo, pacto bi ou
multilateral que busca suprir, por parte da Administracdo, um interesse ou utilidade legitimos,
desde que almejem atender um interesse publico. Tais ajustes, por terem em um de seus polos
entes privados, foram tratados de maneira muito peculiar pela Constitui¢cdo, havendo um rito
especifico no art. 71, IX, 8§ 1° e 2° no caso de verificagdo de ocorréncia de alguma
ilegalidade por parte da Corte de Contas, sendo necessario a provocagdo dos Poderes

Legislativo e Executivos neste contexto.

O controle dos contratos, inclusive quanto a economicidade, eficacia e eficiéncia do
pretendido, assume posigdes divergentes na ciéncia que o estuda, posto que acaba por

tangenciar pontos caros a separagdo dos poderes, como, por exemplo, 0 mérito administrativo.

Desta forma, os Tribunais de Contas, reforcando suas competéncias, evoluiram,
desenvolvimento técnicas de controle prospectivas decorrentes da modulacdo dos efeitos de
suas decisdes, sempre tendo em vista a primazia do interesse e da continuidade do servigo

publico.

Neste contexto, busca-se identificar algumas destas técnicas, visando reconhecer a sua
adequacdo dentro do contexto constitucional da separacdo dos poderes, da natureza da atuagdo
dos Tribunais de Contas no controle externo, e no ambito da ciéncia administrativista,
especialmente as determinacdes aos gestores publicos para que, mantendo a validade dos
contratos originalmente celebrados, abstenham-se de prorrogar tais atos negociais, fazendo

importante juizo de ponderacéo considerando possiveis conflitos de interesses.
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Desta forma, compreendendo-se a natureza e o lugar constitucional dos Tribunais de
Contas, sua evolugdo e competéncias tipicas, se adentrard em certas mintcias de uma de suas

tormentosas atribui¢des: o controle externo de contratos administrativos.

O trabalho avaliara o arcabouco juridico aplicavel as decisdes do Tribunais de Contas,
6rgdos em crescente importancia na consolidacdo da estrutura republicana do pais, as quais
sdo tidas como administrativas, num contexto juridico brasileiro onde a inafastabilidade

jurisdicional € um direito fundamental.

Problemas de ordem juridica originam-se de uma certa dificuldade da doutrina e dos
operadores do direito em conformar a teoria administrativa classica dos atos administrativos
com a atuagdo dos Tribunais de Contas, especialmente quando se confronta o controle externo

com os aspectos da discricionariedade administrativa incidente nas contratagdes.

J& no que toca aos conflitos de ordem politica, a atuacdo dos Tribunais de Contas sofre
com uma falta de precisdo na delimitacdo da separacdo dos poderes, através do sistema de
freios e contrapesos, onde tais Cortes, integrando a ordem do Poder Legislativo, devem pautar
sua atuacdo de maneira a harmonizar a sua atividade com a discricionariedade tipicamente
administrativa dada ao Poder Executivo (e exercida atipicamente por outros poderes quando
do exercicio da funcdo administrativa dentro de sua Orbita), e com a inafastabilidade da

jurisdicdo, poder estatal conferido ao Judiciario.

Assim, num momento histérico em que, dado o destaque da atuacdo das Cortes de
Contas através da apreciagdo das contas presidenciais pelo Tribunal de Contas da Unido,
considera-se de importante relevo uma discussdo e compreensdo de uma das Vérias atividades

executadas por este relevante 6rgdo republicano.

Serdo utilizadas abordagens prdprias da pesquisa bibliografica e exploratéria onde,
além da revisdo bibliogréfica essencial sobre os temas envolvidos, se adotard a pesquisas de
artigos e teses especializados em controle externo, para entdo confronta-los com a realidade
da jurisprudéncia nacional que trata do delineamento dos conflitos envolvendo o
desenvolvimento das funcdes tipicas dos Tribunais de Contas em relacdo aos atos e contratos
administrativos, em especial a anélise e revisdo de decisdes proferidas no &mbito do Tribunal

de Contas da Uni&o e do Supremo Tribunal Federal.
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2. INTRODUCAO A FUNCAO CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA.

2.1 Acepcao do termo “controle”.

Nas ciéncias da administragdo, controle é conhecido como sendo uma das fungdes
administrativas encontrada dentro de um processo gerencial administrativo. Tal ideia vem
sendo desenvolvida desde a abordagem realizada pelo engenheiro francés Jules Henri Fayol,
um dos principais personagens da criacdo da Teoria Classica da Administracdo, para quem as
funcdes administrativas podem ser organizadas em cinco categorias, a dizer: planejamento,

organizagdo, comando, coordenagdo e controle’, comumente designadas pela sigla POCCC.

Para o autor, controlar é verificar que tudo ocorra de acordo com as regras
estabelecidas e as ordens dadas®. De outro modo, podemos dizer que a agdo de controlar é
aquela tomada com o objetivo de se certificar que uma estrutura organizacional qualquer esta
cumprido com o que foi planejado para si. Dentro desta funcdo administrativa, pode-se agir
consoante a necessidade de medir e avaliar o desempenho da instituicdo, viabilizando a
adocdo da consequente acdo corretiva quando certa falha no processo controlado é

identificada.

A principal finalidade do controle é assegurar que o planejamento realizado com o fim
de alcancar certos resultados estratégicos, taticos e operacionais de uma entidade

organizacional seja, de fato, observado.
2.2 O controle da administracéo publica.

O Brasil é uma Republica (art. 1° da Constituicdo de 1988). A forma de governo
republicana é marcada, essencialmente mas ndo so, pelo acesso ao poder via eleigdes, que é
exercido por mandatos temporario, é dizer, ndo ha vitaliciedade de cargos politicos, pela
separacdo dos poderes e pelo dever de prestar contas daqueles que gerem e administram

verbas e bens publicos®.

7 CHIAVENATO, Idalberto. Introducdo a Teoria Geral da Administracdo. 9.ed. Sdo Paulo: Manole, 2014. p.
87.

8 ldem.

9 ALEXANDRINO, Marcelo. PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. Vicente Paulo. 24. ed.
Séo Paulo: METODO, 2016. p. 20.
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De tais caracteristicas nasce a legitimacdo e a necessidade do controle da funcdo
administrativa do Estado, j& que, em uma Republica, do dever de prestar contas nasce a
possibilidade de responsabilizagdo dos agentes por atos de m& gestdo administrativa por

diversas formas, fato este que é usualmente associado a nogéo de accountability.

Como mencionado, controle tem a ver com a verificagédo do atingimento dos objetivos
e finalidades de um processo. Na realidade pétria, os objetivos fundamentais da republica
brasileira vem descritos no art. 3° da Constituicdo, 0s quais sdo complementados pelos
direitos e garantias individuais e coletivos (art. 5°), pelos direitos sociais (art. 6° ao art. 11), os
quais podem ser atingidos, dentre diversas medidas, pelas diretrizes tragadas pela lei
orcamentaria, aquela reputada como a “lei materialmente mais importante do ordenamento
juridico logo abaixo da Constituicdo”, nas incisivas e felizes palavras do Ministro Carlos
Ayres Britto no julgamento da ADI-MC 4048-1/DF, julgada em 14.5.2008.

Assim, tendo o Estado brasileiro uma razdo de existir descrito expressamente na
Constituicdo, e sendo a administracdo publical® (em sentido estrito) o aparelhamento de que
dispde o Estado para a execucdo das politicas publicas estabelecidas pelos 6rgéos de governo,
torna-se inevitdvel que no sistema republicano, esta administracdo publica, por exercer a
funcdo administrativa, se sujeite a alguma espécie de controle que perscrutara se as metas e
objetivos tragados estdo sendo atingidos, e em que medida. Daqui se extrai a ideia de controle

da administragdo publica, assunto tipico do ramo publico Direito Administrativo.
Na licdo valiosa de Maria Zanella Di Pietro! o tema pode assim ser introduzido:

No exercicio de suas funcdes, a Administracdo Pablica sujeita-se a controle
por parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela mesma, o
controle sobre os préprios atos.

Esse controle abrange ndo s6 os 6rgdos do Poder Executivo, incluindo a
administracdo direta e a indireta, mas também os dos demais Poderes,

10 Em proveitosa licdo, Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo diferenciam a funcdo politica e administrativa do
Estado, nos termos: “Administracdo publica em sentido amplo abrange os érgaos de governo - e as funcdes
politicas que eles exercem - e também os 6rgdos e pessoas juridicas que desempenham fungdes meramente
administrativas. Deve-se entender por funcdo politica, neste contexto, a elaboracdo das diretrizes e programas
de acdo governamental, dos planos de atuacdo estatal, a determinacgédo das denominadas politicas publicas. De
outra parte, funcdo administrativa resume-se a simples execucdo - de forma profissional, técnica, neutra - das
politicas publicas formuladas no exercicio da atividade politica”. ALEXANDRINO, Marcelo. PAULO, Vicente.
Direito administrativo descomplicado. Vicente Paulo. 24. ed. Sdo Paulo: METODO, 2016. p. 21.

11 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 808.



15

guando exergam funcdo tipicamente administrativa; em outras palavras,
abrange a Administracdo Publica considerada em sentido amplo.

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em
consonancia com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento
juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
motivacdo, impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange
também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos
discricionarios da atuagdo administrativa.

Das palavras da emérita administrativista, destaca-se que a acepcéao de controle sobre a
administracdo publica ndo se limita aos ato tipicos do poder executivo realizados pela
administracdo direta e indireta, mas igualmente a todo o exercicio da fungdo administrativa
realizada atipicamente pelos poderes legislativo e judiciario, alem do Ministério Publico e
Tribunais de Contas, 6rgdao que, ndo constituindo-se de um poder, foram elevados a estatura

de destaque pela Constituicdo. E o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho'?:

Podemos denominar de controle da Administracdo Publica o conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder
de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer das
esferas de Poder.

Entendido o contexto em que estd inserido o controle da administracdo, mostra-se
pertinente destacar qual acepcdo desta funcdo administrativa esta a se referir, ja que a palavra
possui acepcdo multipla e pluriseméantica. Deve-se considerar ainda que sua natureza juridica

é a de principio fundamental da Administragéo Ptblical®.
2.2.1 Espécies de controle da Administracdo publica.

No ambito da construcgéo da teoria do Direito Administrativo encontra-se mais de uma
forma de exercicio do controle da administragdo. A divisdo sistematica mais comumente
adotada € a divisdo entre controle interno e controle externo, sendo este Ultimo exercido pelo

Poder Legislativo e pelo Poder Judiciério, incluindo-se aqui também o controle social.

Como se defendera no bojo deste ensaio, entende-se que o controle externo

constitucionalmente delineado é aquele executado pelo Poder Legislativo, legitimo

2. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016.p.
1149.
13 |1dem.
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representante do povo brasileiro, verdadeiro titular da coisa publica, em conjunto com a agéo

técnica dos Tribunais de Contas.
2.2.1.1 Controle interno.

Controle interno, em sentido amplo, é basicamente aquele exercido dentro de um
mesmo Poder, seja através do poder hierdrquico que comporta a reviséo e a anulagdo dos atos
administrativos, seja atraveés de d6rgdos internos especializados que, a par de integrarem a
estrutura organizacional do d6rgéo ou entidade, ndo se localizam na linha de subordinacéo
interna. Nesse ponto, importante consideracgdo foi feita pelo eminente Ministro-substituto do
Tribunal de Contas da Unido, Benjamin Zymler®*, que caracteriza o controle interno como
género do qual constituem espécies o controle administrativo e o sistema de controle interno

estatuido no art. 74 da Constituicdo Federal. No ponto:

O controle administrativo, também denominado controle intraorganico,
controle intra-administrativo, € modalidade de controle exercido pela
Administracdo que tem por objeto a oportunidade e o mérito do ato
administrativo.

O controle administrativo tem, ainda, por finalidade estimular a acdo dos
orgdos, verificar a propor¢do custo-beneficio na realizacdo das atividades e
verificar a eficacia das medidas na solucdo de problemas.

O poder-dever de autotutela da Administragdo sobressai da Stimula n°® 473
do Supremo Tribunal Federal, segundo a qual “A Administracdo pode anular
seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque
deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivos de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos
0S casos, a apreciacao judicial.”

Quanto ao controle financeiro e orcamentario, o qual o art. 74 da
Constituicdo Federal deixou a cargo do Sistema de Controle Interno, cumpre
destacar que, além do apoio ao controle externo, a Lei Maior estabelece
como suas finalidades a avaliacdo das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido; a
comprovacao da legalidade e avaliagdo dos resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo financeira e patrimonial nos drgdos e entidades da
administracdo federal; o exercicio do controle das operagdes de crédito,
avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; o controle do
endividamento federal e a elaboracdo da programacao financeira do Tesouro
Nacional.

14 ZYMLER, Benjamin. O Controle Externo: O Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em
www.agu.gov.br/page/download/index/id/889849. Acesso em 04.01.2017.
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2.2.1.2 Espécies de Controle externo: jurisdicional, legislativo e social.

A ideia bésica do controle externo é aquela que remete ao agente controlador como
uma entidade ou poder externo & estrutura organizacional da unidade controlada. Assim, sob
tal ideia, o controle finalistico, ou supervisdo ministerial, executado pela administracdo direta
sobre a indireta, seria um controle interno, posto que ambos atores da relagédo de controle

situam-se na esfera do mesmo Poder.

Fixada tal premissa, adota-se aqui a ideia de que o controle externo, lato sensu,
conforma-se através do controle realizado pelos poderes judiciario e legislativo, na sua
atuacdo tipica, aléem do controle social, que ndo se pode olvidar, posto que consoante o
paragrafo Unico do art. 1° da Constituicdo “todo poder emana do povo”. Fernanda Marinela®®
concorda com tal classificacdo, ainda que, reconhega-se, ndo seja esta a Unica em sede

doutrinaria:

O controle externo é o que se realiza por 6rgao estranho a Administracdo
responsavel pelo ato controlado, criado por Lei ou pela Constituicdo Federal e
destinado a tal tarefa. Assim, sdo exemplos de controle externo da
administracdo publica: a apreciagdo das contas pelos Tribunais de Contas; a
anulacédo de determinado ato administrativo por decisdo judicial, a sustagdo de
ato normativo do Executivo pelo Legislativo, entre outros.

Adiante-se que o controle realizado pelos Tribunais de Contas, ainda que com
premissas técnica diversas, esté incluido no controle legislativo. J& o controle externo policial

realizado pelo Ministério Publico ndo esté abarcado pelo escopo do presente trabalho.
2.2.1.2.1 Controle externo jurisdicional.

Conceitua-se a espécie de controle externo jurisdicional como sendo aquele controle
de legalidade exercido pelo Poder Judiciério sobre os demais Poderes da Republica, Tribunais
de Contas e Ministério Publico, inclusive. Tal atividade é realizada no exercicio da funcao
tipica jurisdicional, que ocorre, via de regra, por provocagdo, dada a sua caracteristica da

inércia.

15 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 9.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 1004.
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Tal espécie é considerada como externa apenas pelo fato de que o agente controlador
estd fora do &mbito organizacional do agente controlado, mas néo se trata de um controle
externo genuino na acepgao constitucional do termo, como se vera a seguir. O que se tem é
que, dada a inafastabilidade do poder judiciério da apreciacéo de lesdo ou ameaga de leséo a
direito, direito fundamental expresso no art. 5°, XXXV da Constituicdo, a decisdo de
legalidade do judiciario sobre o ato questionado sempre prevalecerd, por forca da sua aptiddo

de formar coisa julgada material.

Convém lembrar que o Brasil adotou, juntamente com a inafastabilidade judicial, o
sistema administrativo inglés, chamado ainda de sistema de jurisdi¢do Unica ou sistema de
controle judicial’®, em que todos os conflitos juridicos, sejam eles administrativos ou de
interesses eminentemente privados, possuem a aptiddo de serem resolvidos, em definitivo,

pelo Poder Judiciario.

Importante ter-se em mente que o Judiciério, apds provocacdo pelos legitimados
processuais, ndo tem competéncia para revogar atos administrativos, € dizer, ndo pode
adentrar na avaliacdo da oportunidade e conveniéncia do ato ou da politica publica adotada,
tendo sua atuacdo limitada ao exame do apropriado contorno de legalidade e

proporcionalidade dado, ou ndo, aqueles, ambos limitadores da atuacéo administrativa.
2.2.1.2.2 Controle externo legislativo.

O controle externo legislativo, é o genuino controle externo de acepgao
constitucional, por forca do que dispde os artigos 31, 70 e 71 da Constituicdo. Como todos os
poderes da RepuUblica possuem a aptidao de exercerem, ainda que de forma interna corporis, a
funcdo administrativa na sua auto-gestdo, se incluird no controle legislativo a fiscalizacéo da

atuacdo administrativa de todos eles. Pardini'’, preleciona:

Controle externo sobre as atividades da Administracdo, em sentido organico
e técnico, é, em resumo, todo controle exercido por um Poder ou érgdo sobre
a administracdo de outros. Nesse sentido, é controle externo o que o
Judiciario efetua sobre os atos dos demais Poderes. E controle externo o que
a administraco direta realiza sobre as entidades da administracdo indireta. E

16 ALEXANDRINO, Marcelo. PAULO, Vicente. Op. cit. p. 8.

17 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: 6rgéo de destaque constitucional. Tese apresentada no
Curso de Doutorado da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte:
Faculdade de Direito da UFMG, 1997.
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controle externo o que o Legislativo exerce sobre a administracdo direta e
indireta dos demais Poderes. Na terminologia adotada pela Constituigéo,
apenas este Gltimo é que recebe a denominacéo juridico-constitucional
de controle externo (CF arts. 31 e 70 a 74), denominacdo esta repetida
especificamente em outros textos infraconstitucionais, como, por exemplo, a
Lei no 8.443/1992.

Tal espécie possui marca eminentemente politica, em seu sentido historico e menos
usual. O que se quer dizer é que, a despeito de uma marca pejorativa que atualmente paira
sobre as atuagdes ditas politicas, entende-se que esta € o genuino exercicio do poder politico
representativo, em nome do seu titular, o povo. Assim, considerando que o Poder legislativo
age em nome do titular do poder originario, dizer que sua marca é politica € dizer que o
controle por si exercido ndo se limita & verificacdo de aspectos de legalidade, podendo, por

vezes, a tocar no préprio mérito administrativo, desde que dentro das balizas constitucionais.

Para se entender o controle externo legislativo é preciso lembrar que a Constituicdo
conferiu ao Congresso Nacional, diretamente ou por qualquer uma de suas Casas, a

competéncia originaria de fiscalizar os atos do Poder Executivo:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos
do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta;

Sdo exemplos desta atuagdo politica parlamentar o julgamento anual as contas
prestadas pelo Presidente da RepuUblica e apreciacdo dos relatorios sobre a execugdo dos
planos de governo (art. 49, 1X); a apreciacdo dos atos de concesséo e renovagdo de concesséo
de emissoras de réadio e televisdo (art. 49, XII), sustar os atos normativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa (art. 49, V), a
convocagdo obrigatéria de Ministro de Estado para prestar esclarecimentos (art. 50), a

aprovacao da nomeacdo de importantes autoridades (art. 52, 11l e V) dentre inimeras outras.

O controle politico realiza importante ajuste na harmonia dos poderes, impedindo que
0s demais se sobressaiam de tal modo que a importante representatividade popular reste
mitigada, ou mesmo esvaziada. Mas néo é apenas o controle politico que o Legislativo realiza.

Encontra-se na Constituicdo também a aptiddo deste poder para realizar o controle contébil,
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financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial, ou de maneira simplificada, nos dizeres

de Di Pietro'®, apenas controle financeiro.

Como bem preleciona o douto Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sdo
Paulo, Antonio Roque Citadini'®, a existéncia de um 6rgéo de controle dos atos de indole
financeira da Administracdo Publica é uma das caracteristicas do Estado contemporéneo. Para

0 eminente autor:

Nao existe, nos dias atuais, pais democratico sem um 6rgao de controle com
a missdo de fiscalizar a boa gestdo do dinheiro publico. Excetuam-se apenas
0s regimes ditatoriais - nos quais o que os dirigentes menos querem e menos
aceitam é o controle de seus atos -, e os Estados de forte atraso na
organizacdo politica e econdmica. Afora estas duas situacfes, todos os
demais possuem instituicdes de controle.

O controle financeiro do Estado esta inserido no contexto da execu¢do da despesa
publica, cuja principal regra de observancia € a legalidade, € dizer, na repUblica brasileira,
toda despesa so podera ser realizada com sua prévia previsdo em lei orgamentaria, dentro dos
limites crediticios fixados na mesma. A legalidade financeira € regra insculpida na propria

Constituicéo, e decorre da conjugacado do art. 167, incisos I, 1, V e VI como pode se observar:
Art. 167. S8o vedados:

| - oinicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria anual;

Il - a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigaces diretas que
excedam os créditos orcamentarios ou adicionais;

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao
legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes;

VI - a transposigdo, 0 remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programacao para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia

autorizacdo legislativa;

Se a realizagdo das despesas ocorre através de previsdo orcamentaria prévia, e sendo o

orcamento publico uma lei de origem do parlamento, lei em sentido material e formal, é dizer,

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit. p. 825.
19 CITADINI, Anténio Roque. O Controle do Tribunal de Contas. Disponivel em
http://wwwv.citadini.com.br/palestras/p980909.htm Acesso em 04.01.2017.
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ato normativo primario, é corolario que o proprio poder emanador do ato, o Poder Legislativo,
fiscalize se as unidades administrativas dos demais poderes estdo realizando o gasto pudblico
dentro dos limites e condicdes fixadas naquele orcamento, dai a origem da ideia de controle

financeiro legislativo.

Tal espécie de controle encontra substrato constitucional nos artigos 70 e 71, que

devem ser lidos de maneira complementar.

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencgdes
e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

()
Contextualizado o controle legislativo, suas modalidades técnicas dentro do controle

financeiro serdo melhor abordadas em topico proprio.
2.2.1.2.3 Controle Externo Social

Como ja citado, a titularidade do Poder politico emana do povo?, o qual se subdivide
em fungbes independentes e harmOnicas entre si: a fungdo executiva, a
legislativa/fiscalizatéria e a judiciéria. Disto, nada mais natural esperar que a sociedade, seja
ela organizada seja diretamente por meio dos individuos que a compdem, exercam algum tipo

de presséo e controle sobre os administradores da coisa publica.

José dos Santos Carvalho Filho? preleciona que o controle social se trata de um
poderoso instrumento democratico, permitindo a efetiva participacdo dos cidaddos em geral

no processo de exercicio do poder.

20 Em apertada sintese: “Povo é o conjunto de individuos, ligados a um determinado territério por um vinculo
chamado nacionalidade. No conceito de povo estdo incluidos os brasileiros natos e naturalizados. Distingue-se
do conceito de populacéo, pois neste incluem-se, além dos natos e naturalizados, os estrangeiros e os apatridas.
O cidaddo, por sua wvez, € a pessoa que goza de direitos politicos. Disponivel em
http://1fg.jusbrasil.com.br/noticias/2154774/qual-a-diferenca-entre-povo-populacao-e-cidadao-renata-cristina-
moreira-da-silva. Acesso em 05.01.2017.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit. p. 1137
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Para Marcelo Alexandrino, o controle social ou popular decorre de um dos pilares do
regime juridico-administrativo brasileiro, a indisponibilidade do interesse publico e, por isso,
a Constituicdo contém diversos dispositivos que d&o aos administrados a possibilidade de -
diretamente ou por intermédio de 6rgdos com essa funcdo institucional - verificarem a
regularidade da atuacdo da administracdo publica e impedirem a pratica de atos ilegitimos,
lesivos ao individuo ou a coletividade, ou provocarem a reparacdo dos danos deles

decorrentes®.

Importante previsdo para a concretizacdo das ferramentas do controle social popular

estd no art. 37, §3° da Carta Brasileira, que disp0s:

Art. 37, § 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacfes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periodica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXI|II;

Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.

Ainda no campo constitucional, indicando ser a vontade do constituinte que, de fato, o
cidadéo tenha participacéo ativa nos mais diversos niveis do processo politico-administrativo,
o art. 5.°, LXXIII, da Carta da Republica, estabelece que "qualquer cidaddo é parte legitima
para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio pablico ou de entidade
de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio

historico e cultural".

Da mesma forma o § 2° do art. 74 da Constituicdo que permitiu que “"qualquer
cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,

denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&o".

Relativamente as contas municipais, note-se:

2 ALEXANDRINO, Marcelo. Op. cit. p. 889.
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Art. 31, § 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias,
anualmente, a disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo,
o0 qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

J& no &mbito infralegal, cite-se como exemplo a Lei 8.666/93 que € prodigiosa na
consecucdo do controle popular em termos de licitagbes e contratos, a rigor dos seus art. 4°,
art. 7°, 88°, art. 15, 86°, art. 41, 81° e art. 113, 81°. Vale mencionar, ainda a promulgacdo da
chamada Lei da Transparéncia, Lei federal n® 12.527/11 que trouxe relevantissimo

instrumental para a consolidagdo do controle ora estudado.

2.3 Identificacdo dos Tribunais de Contas na histdria do controle externo constitucional

brasileiro.

Como visto, controlar a atividade administrativa estatal € funcdo politica e técnica
tipica de republicas democréticas, desempenhada, num sentido amplo, por diversos bragos do
proprio Estado, e pela sociedade, consoante o controle popular facilitado por instrumental

previsto no préprio ordenamento juridico.

A par do viés politico do controle, a Constituicdo também previu o controle externo
com carga acentuadamente técnica, exercido pelo Congresso Nacional no dmbito da Unido,
Assembleias e Camaras no alcance dos Estados e municipios respectivamente, todos em

conjunto e auxiliados pelos Tribunais de Contas.

No contexto historico-politico das democracias latino-americanas, o renomado
cientista politico argentino Guillermo O’Donell?® ja detectara ser ponto comum nas atuais
democracias latino-americanas a extrema debilidade dos mecanismos de controle, contexto
em que, para o autor, se insere o Brasil. Tal percep¢do das fragilidades do sistema politico,
seja no aspecto da democracia representativa, seja no que se refere ao controle da atividade
financeira estatal, tem se acentuado na sociedade brasileira, em decorréncia, entre outros
fatores, da maior visibilidade dos fatos alusivos & corrupgéo e aos desvios de conduta de

agentes publicos.

Na tentativa de profissionalizagdo e sedimentacdo de know-how especifico, diante da

necessaria presenca de niveis de controle da administracdo, encontra-se nas obras

23 O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal. Agora, n. 8, 1998, p. 5-34.
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especializadas a indicagdo de que, nos Estados ocidentais, dois modelos, ou sistemas de
controle se sobressairam no desenvolvimento daquele mister: o sistema colegiado das Cortes

de Contas, e o sistema monocratico das Auditorias-Gerais.

Oportuna a licdo de Jacoby Fernandes®*, que conceitua sistema de controle externo
como “o conjunto de agdes de controle desenvolvidas por uma estrutura organizacional, com
procedimentos, atividades e recursos proprios, ndo integrados na estrutura controlada,

visando fiscalizacao, verificagéo e corre¢éo dos atos”.

O sistema de Auditoria ou Controladoria-Geral, segundo Lima?®, caracteriza-se por
ser, usualmente, um controle de carater essencialmente opinativo ou consultivo, sem dispor de
poderes jurisdicionais e/ou coercitivos. Suas manifestacdes adotam a forma de pareceres ou
recomendacBes e sdo subscritas de forma monocratica ou singular pelo Auditor ou

Controlador-geral, nomeado, em regra, pelo Parlamento, para mandato fixo.

As Auditorias, de uma maneira geral, sempre deram mais énfase na avaliagdo do
desempenho dos auditados que no aspecto de legalidade. No direito comparado, s&o exemplos
do sistema de Auditorias-Gerais: Argentina, Africa do Sul, Australia, Bolivia, Canada,
Coldmbia, Cuba, Estados Unidos, india, Jordania, México, Paraguai, Reino Unido, Suécia,
Venezuela®. As trés instituicdes mais conhecidas sio o National Audit Office, do Reino
Unido, o Government Accountability Office, dos Estados Unidos e o Office of the Auditor
General, do Canada.

Ainda segundo o estudioso, o sistema de Corte de Contas caracteriza-se por um forte
controle de legalidade dos atos e das despesas. Nada obstante a isto, no Brasil, onde é adotado
tal sistema, jA& vem sendo adotada, de ordinério, a rotina de realizacdo de auditorias
operacionais ou desempenho. Ainda, é marca das Cortes de Contas adotarem uma estrutura
decisoria colegiada, a qual realiza efetivo julgamento de atos dos gestores com teor
semelhante ao jurisdicional, cujas decisdes possuem aspecto coercitivo, e Se necessario,

punitivo.

24 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil — Jurisdicdo e Competéncia. 2a edicdo
revista, atualizada e ampliada. Belo Horizonte: Editora Férum, 2005, p. 30.

% LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria, jurisprudéncia e mais de 500 questfes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011.

26 1dem.
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Além do Brasil, adotam o sistema de Corte de Contas, entre outros, a Alemanha,

Coreia, Espanha, Franga, Portugal, Uruguai, Grécia, Holanda e Jap&o.

Interessante informagdo veio carreada na obra de Barreto?’, o qual assevera que das
182 (cento e oitenta e duas) Entidades de Fiscalizagdo Superior — EFS - filiadas & Intosai?®,
50 (cinquenta) adotam o sistema Tribunal de Contas e 132 (cento e trinta e duas) o de

Controladoria ou Auditoria Geral.

Em conhecido estudo sobre o tema, 0 renomado administrativista Cretella?® identificou
trés modelos de Tribunais de Contas: o francés, o italiano e o belga, classificando o TCU, e
consequentemente as Cortes de contas estaduais como um “tipo eclético”, por motivos que se
ver4 em breve. Para o administrativista, 0 modelo francés (Cour des Comptes) caracteriza-se
pelo fato de o controle realizar-se a posteriori e as responsabilidades pelos pagamentos
indevidos sdo atribuidas aos funcionarios pagadores e ndo aos ordenadores. Como na Franca
existe a dualidade de jurisdicéo, a sua Corte de Contas mantém-se, hodiernamente, como a

principal fonte de jurisdicdo administrativa especializada francesa®.

A caracteristica do modelo italiano (Corte dei Conti) é a fiscalizagcdo a priori da
legalidade dos atos de despesa, sendo possibilitado o veto da mesma. Por sua vez, 0 modelo
belga distingue-se pela possibilidade do exame prévio com veto relativo e registro sob
protesto. O Tribunal de Contas belga, instituido em 1846, exerce o controle mediante visto
preliminar aposto em toda ordem de pagamento, tendo, a exemplo das Cortes italiana e
francesa, competéncias jurisdicionais. A proposito, sdo casos de Tribunais de Contas sem

poderes jurisdicionais o da Alemanha, Austria, Holanda e o Tribunal de Contas Europeu.

Realizado breve escorco comparado, voltando-se para o contexto histérico e
constitucionalista brasileiro, encontra-se aqui um primeiro delineamento de um ¢érgdo de
atribuicOes fiscalizatorias com a criacdo do Erario Régio, por ato do Principe Regente, Dom

Jodo VI, consolidado no alvaré de 28 de junho de 1808. O Erério no Brasil estava dividido em

27 BARRETO, Pedro Humberto Teixeira .O Sistema Tribunais de Contas e instituicdes equivalentes — um estudo
comparativo entre o modelo brasileiro e o da Unido Europeia. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2004, p. 76-77.

2 A sigla INTOSAI significa International Organization of Supreme Audit Institutions, ou em traducdo livre —
Organizacdo Internacional de Instituicdes Superiores de Fiscalizagdo. O Brasil é representado neste organismo
internacional pelo TCU.

2 CRETELLA JR. José, Curso de Direito Administrativo. 11a ed. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p. 107-111

30 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolucéo e principais atribuicbes no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006.
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Tesouraria-Mor, Mesa, trés Contadorias-gerais € uma Tesouraria-geral dos Ordenados,
Pensdes, Juros e Tengas. Antes da Independéncia, a estrutura do Erario sofreu algumas
transformagdes, como o decreto de 22 de dezembro de 1819, que criou uma Contadoria-geral
das Colobnias, para a escrituracdo dos fundos aplicados para o seu estabelecimento e as

transacBes dos negocios tendentes a administragdo e arrecadagéo dos ditos fundos®..

Longo periodo de discussdes e propostas transcorreu entre a fixagdo do Eréario Régio
no contexto do Brasil enquanto sede da Monarquia portuguesa, e a criagdo do primeiro
Tribunal de Contas ja em outro momento histérico pds proclamacdo da Republica e inicio do
governo provisério do Marechal Manoel Deodoro da Fonseca. Luis Henrique Lima®?
preleciona que “a proposta de criagdo do Tribunal de Contas constitui, juntamente com o
debate acerca da abolicdo da escravatura, uma das polémicas de maior duragéo na historia
do Parlamento brasileiro, tendo atravessado todo o Império, sé logrando éxito apos a

proclamacao da Republica”.

Assim, foi na alvorada de um Estado republicano que o Presidente Deodoro da
Fonseca assinou o Decreto n° 966-A de 7 de novembro de 1890, o qual, nos seus dizeres
originais “Créa um Tribunal de Contas para o exame, revisdo e julgamento dos actos

concernentes & receita e despeza da Republica®”.

Desde o principio, o Tribunal de Contas brasileiro foi constituido de claras acep¢des
jurisdicionais e punitivas, consoante denota-se da leitura dos artigos do aludido decreto, como

se Ve:

Art. 1° E' instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbird o exame, a
revisdo e o julgamento de todas as operacdes concernentes a receita 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
finangas da Republica, para poderem ter publicidade e execucdo, serdo
sujeitos primeiro ao Tribunal de Contas, que os registrara, pondo-lhes o seu
«visto», quando reconheca que ndo violam disposigdo de lei, nem excedem
os creditos votados pelo Poder Legislativo.

31 CABRAL, Dilma. Erario Régio — MAPA — Memdria da Administracdo Publica Brasileira. Disponivel em:
http://linux.an.gov.br/mapa/?p=3259. Acesso em 07.01.2016.

32 LIMA, Luis Henrigue. Op. cit. p. 13.

3 Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-
553450-publicacaooriginal-71409-pe.html. Acesso em 08.01.2017.
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Art. 4° Compete, outrosim, ao Tribunal de Contas:

1° Examinar mensalmente, em presenca das contas e documentos que lhe
forem apresentados, ou que requisitar, 0 movimento da receita e despeza,
recapitulando e revendo, annualmente, os resultados mensaes;

2° Conferir esses resultados com os que lhe forem apresentados pelo
Governo, communicando tudo ao Poder Legislativo;

3° Julgar annualmente as contas de todos os responsaveis por contas, seja
qual for o Ministerio a que pertencam, dando-lhes quitacdo, condemnando-
0s a pagar, e, quando o ndo cumpram, mandando proceder na forma de
direito;

4° Estipular aos responsaveis por dinheiros publicos o prazo de apresentacdo
de suas contas, sob as penas que o regulamento estabelecer. (Nosso
destaque).

Foi apenas com a Constituicdo de 1891 que o Tribunal de Contas foi alcado a 6rgdo
constitucional, prevendo seu art. 89, que a Corte deveria liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. A instalagdo
efetiva deste s6 foi ocorrer em 1893, na gestéo do Ministro Serzedello Corréa. Seus membros
seriam nomeados pelo Presidente da Republica com aprovagdo do Senado, e somente

perderiam os seus lugares por sentenca.
Novamente Lima®* pontua com precisdo que:

Examinando o tratamento que as diferentes Constituigdes conferiram ao
Tribunal de Contas, constata-se que o0 prestigio da instituicdo esta
diretamente associado com as liberdades democraticas. De fato, por duas
vezes suas atribuicdes foram reduzidas: nas Cartas ditatoriais de 1937
(Estado Novo) e 1967 (ditadura militar). E por duas vezes, com a
redemocratizacdo, recuperou e ampliou suas atribuicbes nas Constituicoes
democraticas de 1946 e 1988.

¥4

Desta maneira, por exemplo, a Constituicdo de 1934, o Tribunal de Contas “é
mantido” no art. 9935, e pela primeira vez é empregada a expressdo “julgar as contas dos

responsaveis por dinheiros ou bens publicos”. Inovagdo para a época e repetida na atual

34 LIMA, Luis Henrique. Op. cit. p. 14.

% Art. 99 - E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou por delegacBes organizadas de acordo com a
lei, acompanhara a execugdo orcamentaria e julgara as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos.
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Constituicdo de 1988, houve a Carta de 1934 por prever, no art. 102, a necessidade do parecer
prévio do TC, dentro do prazo de trinta dias, sobre as contas que o Presidente da Republica

deve anualmente prestar & Camara dos Deputados.

Ja a Carta de 1937, elaborada no contexto do Estado Novo de Getllio Vargas,
outorgada e ndo promulgada, como é tipico de momentos de maior carga ditatorial, retirou a
competéncia de elaboracdo do parecer prévio e limitou apenas ao art. 114 as disposicdes
acerca das competéncias do Tribunal de Contas, incumbido ai, de maneira muito sintética, de
acompanhar a execugdo orcamentaria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou
bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unido, e cujos membros seriam
nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovacdo do entdo existente Conselho

Federal.

Com a retomada dos fatores politicos de uma democracia, a Constituicdo de 1946,
agora promulgada, foi mais extensa na previsdo da Corte de Contas, em seus arts. 76 e 77,
havendo deixado brecha permissiva para a criagdo de Tribunais de Contas estaduais,
consoante seu art. 22: ““A administracéo financeira, especialmente a execucéo do orgamento,
sera fiscalizada na Unido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e

nos Estados e Municipios pela forma que for estabelecida nas Constituicbes estaduais.”

Pronuncie-se que a excelsa Carta de 1946 manteve as competéncias para ofertar
parecer prévio no julgamento das contas presidenciais agora pelo Congresso Nacional e,
ainda, o julgamento as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos (art. 77,
I1), e o julgamento da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes (art.
77, 11).

Para o escopo do presente trabalho, calha destacar que a Constitui¢do de 1946 conferiu
ao Tribunal de Contas o poder de suspender a execugdo de contratos, diretamente, como
efeito de sua recusa em registrar contratos, “por falta de saldo no crédito ou por imputacédo a

crédito improprio”, até ulterior deliberacdo por parte do Congresso.

Adiantando-se para Constituicdo de 1967, pds intervengdo militar de 1964, destaque-
se que foi utilizada nesta, pela primeira vez em texto constitucional, a expressdo controle

externo. Foi no corpo dos seus arts. 71, caput e 81° que a Carta mencionou que:
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Art. 71 - A fiscalizagdo financeira e orcamentaria da Unido sera exercida
pelo Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de
controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 1° - O controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas e compreendera a apreciacdo das contas do
Presidente da Republica, o desempenho das funcbes de auditoria financeira e
orcamentaria, e o julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis por bens e valores publicos.

A Carta de 67 fora sucinta em relagdo as competéncias do Tribunal de Contas,
prevendo as auditorias financeiras e orcamentarias como instrumentos tipicos do controle
externo. Relativamente as realidades federativas estaduais, exigiu que os Estados adotassem a
fiscalizacdo orcamentéria e financeira (art. 13, IV, o que possibilitou que as Constituicbes

estaduais previssem Cortes de Contas estaduais conforme a simetria com o modelo federal.
2.4 O Tribunal de Contas na Constituicao de 1988.

Na Constituicdo de 1988, houve um evidente fortalecimento da instituicdo Tribunal de
Contas como um todo. Diversas mencles a este 6rgdo encontra-se espalhadas pelo texto
tendo-se como dispositivo central o art. 71, que enumera extenso e analitico rol de

competéncias originarias do exercicio da fun¢do do controle externo.

Frise-se, por oportuno, que o referido artigo 71, a despeito de tratar primariamente do
Tribunal de Contas da Unido, acaba por fixar através da simetria constitucional federativa os
parametros para a concepc¢do das competéncias dos Tribunais de Contas estaduais, distritais e
municipais (neste Gltimo caso, apenas 0s municipios de S&o Paulo e Rio de Janeiro, por forca

do art. 31, 84° do texto constitucional).

Isto significa que as ConstituicBes Estaduais deverdo extrair do art. 71 ndo s6 o
fundamento de validade, mas o espirito das competéncias ali instituidas, repetindo-as quando
possivel, adaptando-as ao contexto estadual e, por vezes, acrescentando competéncias que ndo
desnaturem a natureza originaria do 6rgdo, que € a de executor de medidas de controle da

funcdo administrativa. Neste sentido é a disposicéo do art. 75 da Carta maior:

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a
organizacdo, composicdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados
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e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

Paragrafo Gnico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de
Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.

A exigéncia de simetria federativa constitucional entre a Corte federal e as demais j&

foi objeto de deciséo do Supremo Tribunal Federal, inclusive, que assegurou:

O preceito veiculado pelo art. 73 da CB aplica-se, no que couber, a
organizacao, composicao e fiscalizacdo dos tribunais de contas dos Estados e
do Distrito Federal, bem como dos tribunais e conselhos de contas dos
Municipios. Imposi¢do do modelo federal nos termos do art. 75. A inércia
da Assembleia Legislativa cearense relativamente a criagdo de cargos e
carreiras do Ministério Publico Especial e de auditores que devam atuar
junto ao tribunal de contas estadual consubstancia omisséo inconstitucional.
STF. ADI 3.276, rel. min. Eros Grau, j. 2-6-2005, P, DJ de 1°-2-2008. No
mesmo sentido ADI 374, rel. min. Dias Toffoli, j. 22-3-2012, P, DJE de 21-
8-2014.

conclui-se que as exposiches genericamente realizadas indicando as

caracteristicas do 6rgdo no novel modelo constitucional deflagrado em 1988 presumem-se

aplicaveis a todos os Tribunais de Contas brasileiros. Pode-se dizer, preliminarmente, que as

Cortes de Contas constituem-se, na licdo do douto Conselheiro do TCE de Pernambuco,

Valdecir Pascoal®®, em o6rgdos constitucionais dotados de autonomia administrativa e

financeira, sem qualquer relagdo de subordinacdo com os Poderes Executivo, Legislativo e

Judiciario. Continua o autor a destacar que:

O TC é 6rgdo de permeio, agindo ora numa posicéo de colaboracdo com o
Poder Legislativo, ora no exercicio de competéncias proprias e especificas.
A Constituicdo Federal ndo deixa dividas acerca da autonomia do Tribunal
de Contas ao assinalar, em seu art. 71, que o controle externo, a cargo de
Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido. O titular do controle externo é o Parlamento, mas a propria CF/1988
delegou a maior parte das atribuicbes de controle externo ao Tribunal de
Contas®’, (nosso destaque).

3 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiro e Controle externo. 9. Ed. Sdo Paulo: Método, 2015. p.

143.
37 1dem.
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Dizer que o Tribunal de Contas é um 6rgdo de permeio significa pensar que, na
expressdo de Speck®®, que estes sdo as organizagdes que exercem a accountability horizontal
de maneira continua, profissionalizada, proativa e com altos niveis de institucionalizacdo dos

seus procedimentos.

A nocéo de “accountability horizontal” advém do pensamento de Guilermo O"Donnel,
destacado cientista politico argentino, o qual desenvolveu a ideia que contempla tal expresséo,
segundo a qual, existem nos Estado modernos e contemporaneos 6rgdos oficiais que realizam
um controle da atividade administrativa e financeira de maneira técnica, o que o autor chamou
de “accountability horizontal de balango”, diferentemente daquele controle politico que um
Poder exerce sobre o outro na cléssica relagdo de freios e contrapresos (check’s n’balances)

oriunda do Constitucionalismo norte-americano.

O autor contrapde ainda aquela, a nogdo de accountability vertical, cuja existéncia
assegura que certo pafs pode ser visto como uma democracia®. Na relevante percepcdo do

renomado cientista politico:

Por definicdo, nesses paises a dimensao eleitoral de accountability vertical
existe. Por meio de elei¢bes razoavelmente livres e justas, os cidaddos
podem punir ou premiar um mandatario votando a seu favor ou contra ele ou
os candidatos que apoie na eleicdo seguinte. Também por definicdo, as
liberdades de opinido e de associagdo, assim como o0 acesso a variadas fontes
de informacdo, permitem articular reivindicagdes e mesmo dendncias de atos
de autoridades publicas. Isso é possivel gracas a existéncia de uma midia
razoavelmente livre, também exigida pela defini¢do de poliarquia. Eleigdes,
reivindicacGes sociais que possam ser normalmente proferidas, sem que
se corra o risco de coercdo, e cobertura regular pela midia ao menos das
mais visiveis dessa reivindicacdes e de atos supostamente ilicitos de
autoridades publicas sdo dimensdes do que chamo de "accountability
vertical'. S&o acgOes realizadas, individualmente ou por algum tipo de acéo
organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢cdes em
instituicOes do Estado, eleitos ou n&o.

Evidentemente, o que pode ser definido como o canal principal de
accountability vertical, as eleigGes, ocorre apenas de tempos em tempos.

3 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicdo superior
de controle financeiro no sistema politico-administrativo no Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer,
2000.

39 O 'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova, Sao Paulo, n. 44, 1998.
p. 27-54. Disponivel em www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64451998000200003#nt07.
Acesso em 13.01.2017.
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Assim, distintamente do controle tipico originario de cada Poder, que o exerce sobre
outro, e do escrutinio eleitoral, a “accountability horizontal” — na modalidade que aqui se
interessa - se manifesta através agéncias estatais com elevado grau de autonomia,
competéncia legal e instrumentos operacionais adequados para o exercicio de controles

rotineiros sobre as atividades administrativas e financeiras de outros agentes estatais.

Para O“Donnell, a accountability horizontal é a existéncia de agéncias estatais que tém
o direito e o poder legal, e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que
vdo desde a supervisdo de rotina & imposicdo sancdes legais contra agBes ou emissdes de

outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosos*.

Aqui importa destacar como a definicéo de tal instituto se assemelha, em fina sintonia,
com as caracteristicas e competéncias dos Tribunais de Contas. Guillermo O’Donnel*! insiste
que, para que esse tipo de accountability seja efetivo, deve haver agéncias estatais autorizadas
e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir acdes ilicitas de autoridades

localizadas em outras agéncias estatais.

As primeiras devem ter ndo apenas autoridade legal para assim proceder mas
também, de facto, autonomia suficiente com respeito as Ultimas. Esse &,
evidentemente, o velho tema da divisdo dos poderes e dos controles e
equilibrios entre eles. Esses mecanismos incluem as instituicdes classicas do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario, mas nas poliarquias
contemporéneas também se estende por varias agéncias de supervisdo,
como os ombudsmen e as instancias responsaveis pela fiscalizacdo das
prestacdes de contas. Um ponto importante mas pouco acentuado é o de
que, se se espera que essas agéncias sejam efetivas, salvo excecdes, elas ndo
funcionam isoladamente. Elas podem até mobilizar a opinido publica com
seus procedimentos, mas normalmente sua efetividade depende das decisGes
tomadas pelos tribunais (ou, eventualmente, legisladores dispostos a
considerar o impeachment), especialmente nos casos que envolvem
autoridades de posicdo elevada. A accountability horizontal efetiva ndo é o
produto de agéncias isoladas mas de redes de agéncias que tém em seu
cume, porque é ali que o sistema constitucional "se fecha" mediante decisdes
altimas, tribunais (incluindo os mais elevados) comprometidos com essa
accountability. (nossos destaques).

49 O 'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova, S&o Paulo, n. 44,
1998. p. 27-54. Disponivel em www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451998000200003#nt07. Acesso em 13.01.2017.

4 Idem.


http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
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Tal qualificagdo se mostra perfeitamente aplicAvel no Brasil, posto que a Constitui¢do
de 1988, consoante a formula adotada no paragrafo Unico do seu art. 70: “prestard contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos”. Com esta férmula ampla, que ndo
limitou a atuag&o do controle externo apenas sobre o Poder Executivo, o Tribunal de Contas
torna-se, de fato um 6rgéo, de permeio, autbnomo e com poderes sancionatorios, cuja linha
condutora de acdo buscard sempre alguma modalidade de gestdo de recurso publico,

independentemente de se tratar do Poder Judicidrio ou mesmo o Legislativo.

2.4.1 Prerrogativas dos Tribunais de Contas no texto constitucional de 1988: autonomia

gerencial e autonomia funcional.

A autonomia dos Tribunais é percebida na Constituicdo de 1988 através de duas
vertentes: a capacidade de auto-gestdo e auto-organizagdo, e a extragdo de competéncias

exclusivas diretamente do texto constitucional.

Antes de adentrar-se neste ponto, mister se faz diferenciar duas terminologias muito
proximas — autonomia e 6rgdo autbnomo - que, se ndo bem compreendidas, podem prejudicar
a perfeita assimilagdo da real natureza juridica dos Tribunais de Contas. Na cléssica divisdo
doutrinaria administrativista, os drgdos da administracdo publica, identificados por seu feixe
de competéncias constitucional ou legalmente delimitado, podem ser classificados como

6rgdos independentes, autdnomos, superiores e subalternos.

Focando-se aqui ao que interessa ao tema, os Tribunais de Contas, a despeito de
possuirem autonomia administrativo-financeira, sdo 0rgdos independentes, posto ndo
encontrarem-se na estrutura hierdrquica de nenhuma outra organizagdo da Unido ou dos
Estados, e apesar de ndo serem um poder constitucional propriamente dito, ndo se sujeita a

nenhum deles, mas ao contrério, colabora. Na clara esquematizacdo de Marcelo Alexandrino:

Quanto a posicdo estatal, os 6rgaos podem ser:

a) Orgéos independentes

Os orgdos independentes sdo aqueles diretamente previstos no texto
constitucional. Sdo oOrgdos sem qualquer subordinagdo hierarquica ou
funcional - sujeitam-se td0 somente aos controles, constitucionalmente
previstos, que uns exercem sobre os outros - tais controles configuram o
assim chamado sistema de freios e contrapesos (checks and balances). Suas
atribuicOes sdo exercidas por agentes politico. Sdo eles os 6rgédos integrantes
dos trés Poderes, a exemplo da Presidéncia da Republica, dos tribunais do
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Poder Judiciario, do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal- e dos seus simétricos, quando houver, nos estados,
municipios e Distrito Federal. Também se classificam como 6érgaos
independentes o Ministério Publico e os Tribunais de contas.

2.4.1.1 Autonomia gerencial ou administrativo-financeira.

Entendidos os TC’s como 6rgdo independentes, sua autonomia administrativa e
financeira mostra-se evidente quando se realiza a conjugacdo dos arts. 73 e 96 da
Constituicdo. Reitere-se que o modelo tratado nestes artigos sdo simetricamente aplicados aos
demais Tribunais. O art. 73 comeca destacando que o Tribunal tem quadro préprio de
pessoal. Ademais, discorre sobre a nomeagdo dos seus agentes politicos, Ministros e, na
realidade estadual, Conselheiros, conferindo a estes as mesmas prerrogativas e garantias do
Superior Tribunal de Justica (nos Estados, equiparam-se o0s Conselheiros aos

Desembargadores). Fecha o art. 73, caput, remitindo ao exercicio das atribui¢fes do art. 96.

Conforme reconhecido pela Constituigdo de 1988 e por esta Suprema Corte,
gozam as Cortes de Contas do pais das prerrogativas da autonomia e do
autogoverno, o que inclui, essencialmente, a iniciativa reservada para
instaurar processo legislativo que pretenda alterar sua organizacdo e seu
funcionamento, como resulta da interpretacdo sistematica dos arts. 73, 75 e
96, 11, d, da CF (...). ADI 4.418 MC, rel. min. Dias Toffoli, j. 6-10-2010, P,
DJE de 15-6-2011. Vide: ADI 1.994, rel. min. Eros Grau, j. 24-5-2006, P, DJ
de 8-9-2006.

O art. 96 da CF/88 encontra-se dentro do capitulo dedicado ao Poder Judiciario, e
promove a autonomia e independéncia deste tanto quanto dos Tribunais de Contas, ao dispor

que:

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem
sede no Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdi¢do em todo o
territério nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no art.
96.

Art. 96. Compete privativamente:
| - aos tribunais:

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

b) organizar suas secretarias e servi¢os auxiliares e 0s dos juizos que lhes
forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade -correicional
respectiva;
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c) prover, na forma prevista nesta Constitui¢do, os cargos de juiz de carreira
da respectiva jurisdicéo;

d) ()

e) prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos,
obedecido o disposto no art. 169, pardgrafo Unico, os cargos necessarios a
administracdo da Justica, exceto os de confianga assim definidos em lei;

f) conceder licenca, férias e outros afastamentos a seus membros e aos juizes
e servidores que lhes forem imediatamente vinculados;

2.4.1.2 Autonomia funcional

Outra vertente da autonomia dos TC’s, a dizer, a independéncia funcional haurida da
previsdo de suas competéncias diretamente da Constituigdo, a teor do art. 31, §1° e 2° que
trata de sua atuacdo em ambito municipal, cujo parecer prévio das contas do prefeito tem tal
envergadura que so deixara de prevalecer por decisdo de dois ter¢os dos membros da Camara

Municipal.

O principal dispositivo de atribuicdo de competéncias a essas Cortes é, de fato, o art.
71, que se tratard com mais detalhe em ponto especifico a seguir, ndo sendo o unico. Destaca-
se também o art. 72, que normatiza com boa densidade a relagdo entre o Tribunal de Contas

da Uni&o e a Comissdo Mista permanente de Senadores e Deputados.

Encontram-se ainda duas relevantes ressalvas que vem a fortalecer a compreensao
quanto a relevancia dada pela Constituicdo aos Tribunais de Contas. Tratam-se dos artigos
103-B, 84° 1l e 130-A, 82° Il da CF/88. que tratam, respectivamente, do Conselho Nacional
de Justica e do Conselho Nacional do Ministério. Em tais preceptivos, a despeito da previséo
para que tais Conselhos possam revisar a legalidade dos atos administrativos dos seus
curatelados, em uma espécie de controle interno, a competéncia dos Tribunais de Contas é

expressamente mantida, reforgada a atribui¢éo do controle externo.

Vem a calhar neste contexto de verificagdo da autonomia funcional do érgdo aqui
trabalhado, esclarecer que certa expresséo contida no caput do art. 71 — “ com o auxilio do....”
— que, por vezes, causa certa celeuma nos estudos especifico em controle externo, na verdade
em nada contrapbe-se ao que fora dito até o presente momento. Trata-se do verbete: “Art. 71.
O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal

de Contas da Unigo, ao qual compete:”
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O titular priméario do controle externo é, de fato, o Poder legislativo. E de se
compreender que a Constituicdo tenha conferido tal fungdo ao Poder Legislativo ja que,
composto de representantes do povo, é quem tem a legitimidade para impor o dever da

contribuic&o tributéria e definir a aplicacéo do seu produto mediante a Lei Or¢amentaria.

Mas o seu exercicio ndo é exclusivo deste. Os Tribunais de Contas também exercem
parcela desse munus, havendo dentro da algada de sua atuacdo certas competéncias
indelegaveis e insuscetiveis de apropriagdo por quem quer que seja, insindiciveis por aquele

titular priméario, ou mesmo por atuacdo do Poder Judiciario.

O insigne administrativista Jacoby Fernandes contextualiza que, prima facie, ndo ser
raro que menos esclarecidos tentem visualizar vinculo de hierarquia que subordinaria o TCU
ao Congresso Nacional*?, e acrescentamos, os Tribunais estaduais as suas Assembleias
Legislativas. Pondera ainda que o poder hierarquico, existe na estrutura organizacional tipica
do Poder Executivo e, por extensdo, presente como elemento de ordenagéo interna de 6rgdos

administrativos dos demais Poderes.

Mas para relacionar 6rgdos independentes, o vinculo juridico que existe é o de

colaboracéo, como ja lecionava José Cretella Jr*3. Aqui, Ulisses Jacoby** exemplifica:

Se assim fosse, como explicar que o Tribunal de Contas da Unido faz
auditoria nas Casas do Congresso Nacional, julga aposentadoria de
servidores da Camara e do Senado, determina ao Poder Legislativo que se
abstenha da pratica de ato? Como explicar recente decisdo do Tribunal de
Contas do Distrito Federal, o qual, acolhendo representacdo do Ministério
Pablico que atua junto aquele Tribunal, realizou auditoria na Camara
Legislativa?

Assim compreende-se 0 “auxilio” como a colaboragéo entre o Legislativo e a Corte de

Contas correspondente, no exercicio do controle externo. Né&o outra foi a posi¢éo adotada pelo

Pretério Excelso:

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 ndo sdo o6rgdos
delegatarios nem organismos de mero assessoramento técnico. A
competéncia institucional dos Tribunais de Contas ndo deriva, por isso

42 FERNANDES, Jorge Ulisse Jacoby. Os limites do poder fiscalizador do Tribunal de Contas do Estado.
Revista de Informacoes Legislativas. Brasilia a. 36 n. 142 abr./jun. 1999. p. 1609.

4 CRETELLA JR, José. Curso de Direito Administrativo. 122 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p. 71.

44 FERNANDES, Jorge Ulisse Jacoby. Op. Cit.
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mesmo, de delegacdo dos 6rgdos do Poder Legislativo, mas traduz
emanacgdo 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. (destaque do autor).

E exemplo tipico daguela competéncia mencionada, indelegavel e insindicavel no
plano material, a realizagdo por iniciativa propria do Tribunal de Contas de auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades

administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério.

Outra relevantissima competéncia exclusiva, que revela o carater da judicatura que as
Cortes de Contas exercem (art. 73, §3° e 4° da CF/88), e sua autonomia funcional, é o seu
poder-dever de julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores
publicos da administracdo como um todo, inclusive as contas daqueles que derem causa a

qualquer irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico (art. 71, 1l da CF/88).
2.5 Natureza juridica das decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas.

Como anteriormente mencionado nesta obra, o Brasil adotou o sistema de jurisdi¢éo
una, de tradicdo anglo-saxonica, dada a impossibilidade de se afastar do cidaddo o direito
fundamental de acesso ao Poder Judiciario, quando este se encontrar diante de situagao
potencialmente ilegal, segundo a formulacdo do art. 5°, XXXV - a lei ndo excluird da

apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.

Pessoas fisicas ou juridicas, estas de direito privado ou publico, podem ser vitimas ou
atores de atos ilegais. Consoante as regras do processo 0 acesso ao Judiciario deve ser
preservado, especialmente pelo fato de suas decisdes serem as Unicas revestidas de potencial
imutabilidade, estabilizando as relagBes juridicas, através do instituto da coisa julgada

material. Diz o Codigo de Processo Civil instituido pela lei federal n® 13.105/2015:

Art. 502. Denomina-se coisa julgada material a autoridade que torna
imutavel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a recurso.

Isto posto, conclui-se que apenas as decisdes oriundas do Poder Judiciério torna a

questdo posta indiscutivel. Mas disto ndo pode decorrer que este poder tenha amplos poderes
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de revisdo e modificacéo das decisbes proferidas pelos outros poderes da Republica, sob pena
de violagdo da independéncia e harmonia entre 0os mesmos preconizada pelo art.2° da

Constituicéo.

Relativamente as decisdes dos Tribunais de Contas, é pacifico o entendimento de que
as mesmas estdo sujeitas a apreciacdo do Judiciario, mas apenas em relagdo aos aspectos de
respeito a estrita legalidade, ao devido processo e aos demais direitos fundamentais incidentes

ao caso. Corroborando a ideia cite-se novamente Ulisses Jacoby:

O Supremo Tribunal Federal ja se pronunciou com respeito a natureza quase
jurisdicional dos Tribunais de Contas, inclusive sobre a impossibilidade de o
Judiciario anular decisdes em processos de contas, salvo se ndo for
observado o principio do devido processo legal.

(...)O exame feito pelos Tribunais de Contas representa uma poderosa e
ampla acédo de controle sobre os atos da administracdo, que ja estdo jungidos
ao controle interno da prépria administracdo. Permitir uma ampla
revisibilidade pelo Poder Judiciario, no minimo, concederia, em termos
I6gicos, um espaco tdo intenso ao controle judicial que inviabilizaria a
propria acdo administrativa. *°

Né&o outro foi o entendimento do Supremo Tribunal Federal, consoante a ementa da
paradigmética decisdo proferida no MS n° 23.550/DF que utilizou o termo “quase-

jurisdicional” para definir a competéncia constitucional dada ao Tribunal de Contas:

Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos (CF, art. 71, IX
e 8§ 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
anulacdo do contrato e, se for o caso, da licitagdo de que se originou. Il.
Tribunal de Contas: processo de representacdo 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 instauracdo e as
intervencdes cabiveis. Decisdo pelo TCU de um processo de representacgdo,
do que resultou injuncdo a autarquia para anular licitacdo e o contrato ja
celebrado e em comeco de execucdo com a licitante vencedora, sem que a
essa sequer se desse ciéncia de sua instauracdo: nulidade. Os mais
elementares corolarios da garantia constitucional do contraditério e da ampla
defesa sdo a ciéncia dada ao interessado da instauragdo 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

4 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. — 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 164-165.
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procedimentos administrativos comuns, a fortiori, € irrecusavel que a ela ha
de submeter-se o desempenho de todas as func¢ées de controle do Tribunal de

Contas, de colorido quase - jurisdicional. (...)*.

Assim, a conjugacdo dos elementos constitucionais em destaque neste ponto leva-nos
a conclusdo de que as decisdes dos Tribunais de Contas ndo sio jurisdicionais. E comum na
doutrina a referenciacdo de que decisdes ndo jurisdicionais sdo decisdes administrativas®’.
N&o se encontra obje¢des l6gico-juridicas para tal definicdo, mas é importante destacar: dizer
que uma decisdo possui carater administrativo ndo significa que a mesma podera ser
dissolvida ou mesmo amplamente revista sem que esteja caracterizada alguma expressa
violacdo da legalidade ou de direitos fundamentais, especialmente se o 6rgdo prolator de tal

decisdo esteja em efetivo cumprimento de competéncias constitucionais exclusivas.

O tema é importante porque aduz o carater transversal da relacdo entre os poderes
constituidos, especialmente quanto a necesséaria autocontencéo do Poder Judiciario em relacdo
a decisbes técnicas que ultrapassam, em muito o carter exclusivamente juridico de suas
decisdes. Neste contexto ganha espago o principio da deferéncia técnico-administrativa,

oriundo da doutrina da judicial deference ou Chevron Doctrine.

Tal principio, por vezes denominado de subprincipio posto ser um desdobramento do
principio da separacdo dos poderes, em rapida sintese, € mais usualmente aplicado a
judicializagdo das decisdes das Agéncias especializadas componentes do Poder Executivo, e
preconiza que o Poder Judiciério deve reconhecer que, em determinadas matérias, é a agéncia
especializada (ANATEL, ANEEL, v.g.) quem detém legitimidade para decidir, sendo o
meérito da decisdo o reconhecimento pelo prdprio Judiciario, que prestar deferéncia as
agéncias estd em maior consondncia com os fundamentos da Republica do que efetivamente

julgar a lide, apenas por entender que o juizo esta adotando critérios igualmente razoaveis*®.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n® 23550-1/DF. Tribunal Pleno. Relator:
Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 04 de abril de 2001. Diério da Justica, 31 out. 2001.

47 Por todos, mencionando varios autores: PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiro e Controle
externo. 9. Ed. S&o Paulo: Método, 2015. p. 147.

4 PINTO, Livia Maria de Almeida. Subprincipio da Deferéncia nos Tribunais Superiores. 2014. 17 f. Artigo
Cientifico apresentado como exigéncia de conclusdo de Curso de Pés-Graduacdo Lato Sensu da Escola de
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro.
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Na doutrina, em que pese ndo ser o foco do presente trabalho, Alexandre Santos

Aragdo® constata e alerta que:

Sobretudo em matérias técnicas e nas quais houve um eficiente debate em
consultas e audiéncias publicas, o Judiciario tem buscado preservar a decisdo
da agéncia, desde que razoavel. O judiciario ndo pode substituir a
interpretacdo razoavel da agéncia reguladora pela sua, por que também seja
plausivel. Trata-se do Principio da Deferéncia do Poder Judiciario para
com as decisdes administrativas (grifo nosso)

Defende-se aqui que tal principio, ou subprincipio, deve ser aplicado as decisbes dos
Tribunais de Contas quando estas porventura forem submetidas ao crivo do judiciério. Salvo
casos de decisbes teratoldgicas, sem fundamentacéo ou violadoras diretamente de qualquer
direito fundamental, deve o Poder Judiciario, em conduta republicana e de autocontencéo,
reconhecer a especificidade e o alto grau de tecnicidade das decisdes em controle externo,
reforcando a concretude dos mandamentos constitucionais quanto ao tema, evitando, assim,
substituir por decisbes judiciais toda a técnica adotada pelas entidades superiores de

fiscalizagdo em conformidade com as diretrizes da INTOSAL.

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugéo do Direito Administrativo Econdmico.
2. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2003.
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3. O CONTROLE EXTERNO DE ATOS E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
3.1 Conceitos Introdutérios

Compreendido o lugar constitucional dos Tribunais de Contas, e da propria funcéo
republicana do controle externo, destaca-se agora que a Constituicdo de 1988, repetida pelas
ConstituicOes estaduais, fizeram expressa mencéo a incidéncia da espécie de controle sob dois
institutos fundamentais e fundantes da atividade administrativa, e da propria ciéncia do direito
administrativo — atos e contratos administrativos, ex vi da leitura sistemética do artigo 71,

incisos VIII, IX, X e paragrafos 1° e 2°.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangfes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominacgdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

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

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

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo
as medidas cabiveis.

§ 2° Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito. (grifo nosso).

N&o é todo e qualquer ato administrativo que se sujeitard ao controle dos Tribunais de
Contas. Observando a formula central de sua atuacéo contida no pardgrafo unico do art. 70 da
CF/88, e a competéncia em destaque de sua funcdo de judicatura prevista no art. 71, II,
observa-se de ambas previsdes um ponto em comum — a presenca de “dinheiros, bens e

valores publicos da administragdo direta e indireta”.

Assim, grosso modo, é a presenca de atos relativos a receita e a despesa publica, que
gerem 0Onus ou obrigacdes para o erario é que ativara a legitimidade do controle externo
especialmente realizado pelas Cortes de Contas. N&o por outro motivo é que a Constituicdo de
88 manteve das cartas politicas anteriores a competéncia para apreciar, para fins de registro, a

legalidade dos atos de admisséo de pessoal, bem como a das concessdes de aposentadorias,
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reformas e pensdes (art. 71, 11l da CF/88), posto que estes sdo atos que geram aumento de
despesa corrente, e constituem-se em 0Onus financeiro de tal monta para as entidades
federativas, e consequentemente ao erario publico, que a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n° 101 regulamentou expressamente no seu art. 19, em termos de percentuais

sobre a receita corrente liquida, a despesa com pessoal.

Contratos administrativos, por constituirem-se como fonte de obrigacdes para ambas
as partes aderentes, possuem em si, via de regra, a assuncdo de 6nus para a Administragao,
sendo o principal instrumento obrigacional previsto pela Lei 8.666/93, apesar de ndo ser o
nico (vide art. 62, caput e 84° todo Capitulo 11l — Dos Contratos). Portanto, também néo se
furtam da proficua atuacdo dos Tribunais, ndo apenas quanto a legalidade, mas também em

termos de legitimidade, economicidade e compatibilidade com as leis orcamentarias.

Estabelecidas tais premissas, a compreenséo de tal ponto exige a fixagdo das principais

caracteristicas daqueles institutos.

3.2 ldentificacdo do ato e do contrato administrativo no alcance da ciéncia juridico-

administrativa.
3.2.1 O Ato Administrativo.

Na teoria do direito privado, de onde se extrai diversos elementos de compreensdo da
atividade administrativa, compreende-se que o estudo do fato juridico é ponto de partida de
todo raciocinio juridico®. Todo acontecimento, natural ou humano, que determine a
ocorréncia de efeitos constitutivos, modificativos ou extintivos de direitos e obrigacgdes, na

oOrbita do direito, denomina-se fato juridico.

Caio Mério da Silva Pereira, eminente civilista, esclarece, a luz dos ensinamentos de
Savigny, que o fato juridico seria todo acontecimento em virtude do qual comecam ou

terminam as relagdes juridicas®.

%0 GAGLIANO, Pablo Stolze. PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo curso de direito civil. Volume 1: parte geral.
14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

51 PEREIRA, Caio Mario da Silva Pereira. Instituicdes de Direito Civil. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense: 2001.
v.1. p. 291.
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Fato juridico € uma ocorréncia que interessa ao Direito. O fato juridico lato sensu
pode ser natural, denominado fato juridico stricto sensu. Esse pode ser um fato ordinario ou

extraordinario. Pode o fato ser ainda humano, surgindo o conceito de fato jurigeno®.

Do fato juridico pode decorrer um ato juridico, que é aquele primeiro qualificado pelo
elemento volitivo humano e pela licitude da vontade, unilateralmente prolatada. O ato juridico

gue vise compor interesses e tenha uma finalidade especifica chama-se negdcio juridico®.

Isto posto, decorre de tal teoria geral que o ato administrativo seria o ato juridico
qualificado pelo agente prolator da vontade, a Administracdo publica, através de seus

prepostos, agentes e autoridades politicas de forma unilateral.

O que peculiariza os atos administrativos no ambito do género "atos
juridicos", entretanto, é o fato de serem manifestaces ou declaracdes da
administracdo publica, agindo nesta qualidade, ou de particulares que
estejam exercendo prerrogativas publicas, por terem sido investidos em
funcdes publicas (a exemplo dos que recebem delegacdo do poder publico,
COMO Uma concessionaria ou uma permissionaria de servicos piblicos).

Por serem praticados no exercicio de atribui¢des publicas, os atos administrativos
estdo sujeitos ao regime de direito publico. Sdo eles manifestaces ou declaragdes exaradas

sempre no dmbito de relagdes juridicas de direito publico.

Segundo o conceito elaborado por Hely Lopes Meirelles, "ato administrativo é toda
manifestacdo unilateral de vontade da Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade,
tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos,

ou impor obrigagdes aos administrados ou a si propria”®.

Suscintamente, pode-se dizer que é através do ato administrativo que a Administracéo
publica exerce a sua fun¢do administrativa nos trés poderes da Republica, tomando decisdes,
distribuindo deveres, criando obrigacdes, concretizando politicas publicas, publicizando-as.

Por serem unilaterais, permanecem seus efeitos em &mbito interna corporis, ainda que

52 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume Gnico. 6. ed. S&o Paulo: METODO, 2016. p. 221.

53 1dem.

54 ALEXANDRINO, Marcelo. PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. Vicente Paulo. 24. ed.
Sédo Paulo: METODO, 2016. p. 486.

%5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32." Edigdo. S&o Paulo: Malheiros, 2006.
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possam ser levados a conhecimento de um publico especifico, como um edital de licitac&o, ou

a revogacao da concessdo de uma gratificacdo a um servidor publico, por exemplo.
3.2.1.1 O controle externo do ato administrativo pelo Tribunal de Contas.

A partir da lei de acdo popular (Lei n® 4.717/1965), art. 2°, é possivel apontar cinco
dos chamados requisitos ou elementos dos atos administrativos, que sdo: competéncia,

finalidade, forma, motivo e objeto.

Tratam-se de requisitos de validade, pois o ato que desatenda a um deles é um ato
praticado em desacordo com o que a lei e serd, em regra, um ato nulo (nos casos de vicio nos
elementos competéncia ou forma, a depender de sua maior ou menor desconformidade, o ato

podera ser apenas anulvel, vale dizer, potencialmente apto a ser convalidado).

Dos cinco elementos, sdo discricionarios 0 motivo e o objeto, compondo o que se
denomina em direito administrativo de mérito administrativo®®. Os elementos do mérito
administrativo sdo, em regra, insuscetiveis de controle externo, seja pelos Poderes Legislativo
e Judiciério, seja pelo Tribunal de Contas, salvo vicios muito especificos que atentem contra a
sua validade e direitos de terceiros, como a desproporcionalidade e um evidente desrespeito

aos motivos determinantes do ato.

Note-se que o0 ato em si mesmo ndo é discricionario. Discricionariedade é uma
caracteristica de parte da funcdo administrativa, tipicamente exercida pelo Poder executivo, e
também presente nos demais poderes, configurando-se na prerrogativa que tem a
Administracdo de pratica-lo pela maneira e nas condicGes que repute mais conveniente ao

interesse publico®.

Atos administrativos praticados em desconformidade com o ordenamento juridico
como um todo, considerando desde a Constituicdo, passando pelas leis orcamentarias,
ordinarias, complementares, decretos reguladores e outros atos infralegais estdo sujeitos ao

controle pelo Tribunal de Contas, por forga do j& mencionado art. 71, IX e X da Constituigéo.

Com fulcro na harmonia e separacgdo dos Poderes, a Constituicdo dispds que a atuacao

dos TC’s sobre atos administrativos é escalonada em etapas. Inicialmente, verificada alguma

56 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 9.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 326.
57 Ibidem. p. 307.
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irregularidade na prética de um ato que esteja atrelado, de alguma forma, & receita ou despesa
pablica, verificacdo esta através de algum instrumento tipico de controle externo, como
auditorias e inspecOes de iniciativa propria ou provocada pelos legitimados especificos (e.g.
Congresso Nacional, suas casas e mesas), denincias e representacdes (nos termos das Leis
Organicas e Regimentos Internos) cabivel primeiramente a determinacdo para a corregéo do

ato, se passivel de saneamento.

Nesse mote o art. 45 da Lei Organica do TCU, que indica que, verificada a ilegalidade
de ato ou contrato em execucdo, o Tribunal assinara prazo para que o responsavel adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicagdo expressa dos
dispositivos a serem observados. Todavia, ndo atendido, cabera ao TCU sustar, diretamente, a
execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo & Camara dos Deputados e ao Senado
Federal, e aplicando multa ao responsével, no préprio processo de fiscalizagdo. Tal deciséo

punitiva terd efeitos de titulo executivo extrajudicial, por forca do art. 71, §4° da CF/88.

Perceba-se que o Constituinte usou o termo "sustagdo" do ato (art. 71, X e 81° da
CF/88). O Tribunal, quando emite tal, juizo ndo se imiscui na questdo da validade do ato,
posto que a competéncia para a invalidacdo do mesmo, ou é a propria Administracdo, através
de seus controles internos, ou é o Poder Judiciario. O que faz o Tribunal de Contas é
simplesmente emitir um outro ato, em forma de uma decisdo colegiada ou cautelar

monocrética, que susta os efeitos daquele primeiro, por forga constitucional.

Qual seria, entdo, o significado da expresséo ‘sustar o ato’? Aqui, calha socorrer-nos,
novamente, da teoria geral do direito civil, no qual encontra-se contribui¢do de destaque do

renomado jurista alagoano Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda.

O civilista Flavio Tartuce®® explica que o estudo dos elementos essenciais, naturais e
acidentais do negdcio juridico é um dos pontos mais importantes e controvertidos da Parte
Geral do Cddigo Civil. Sendo assim, para o culto autor, € fundamental estudar a concepgao
desses elementos a partir da teoria criada por Pontes de Miranda, que concebeu uma estrutura
tedrica Unica para explicar tais elementos. Trata-se do esquema cldssico denominado Escada

Ponteana ou "Escada Pontiana".

% TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume Unico. 6. ed. Forense; Sdo Paulo: Método, 2016. p. 227.
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Em tal teoria, o ato juridico (género que contém o negocio juridico e o proprio ato
administrativo) deve ser concebido através de trés planos, autdnomos e inconfundiveis entre

si: a existéncia, a validade e a eficacia®.

Em répida resenha, no plano da existéncia, por truismo conceitual, estdo os
pressupostos faticos para que um ato juridico exista na realidade, que sdo: parte (ou partes, no
caso de negdcios juridicos, e.g.); vontade; objeto e forma. Como se sabe, ndo existem regras a
respeito da inexisténcia do negdcio juridico. O art. 104 do Codigo Civil trata diretamente a

partir do plano da validade.

No plano da validade, novamente Tartuce®® aduz que é o plano onde os substantivos
existenciais recebem os adjetivos que os qualificam para que possam valer na orbita juridica.
Consoante o art. 104 do CC/02, sdo eles: partes capazes; vontade livre; objeto licito, possivel,

determinado ou determinavel e forma prescrita ou ndo defesa em lei.

A validade do ato é, além de sua subsuncédo & norma juridica de regéncia, a sua aptiddo
para produzir efeitos na ordem juridico-material. Outro classico civilista, Francisco

Clementino de San Tiago Dantas, citado por Pablo Stolze®?, aduz:

Os atos juridicos determinam a aquisi¢do, modificagdo ou extingdo de
direitos. Para que, porém, produzam efeito, é indispensavel que retinam certo
nimero de requisitos que costumamos apresentar como os de sua validade.
Se 0 ato possui tais requisitos, é valido e dele decorre a aquisicao,
modificacdo e extingdo de direitos prevista pelo agente. Se, porém, falta-lhe
um desses requisitos, o ato € invalido, ndo produz o efeito juridico em
questdo e é nulo.

O ato juridico que ndo se enquadra nesses elementos de validade é, por regra, nulo de
pleno direito. Por ventura, conforme expressa determinacdo legal (especialmente o contido do
Cddigo Civil — Livro Il da Parte Geral), o neg6cio poderd vir a ser igualmente anulavel
(chamada nulidade relativa ou anulabilidade, vicio por vezes passivel de saneamento,

convalidacdo e conversao).

%9 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. 4. ed. S&o Paulo: RT, 1 974. 3v,
p.15. apud TARTUCE, Flavio. Op. Cit. p. 228.

6 TARTUCE, Flavio. Op. Cit. p. 229.
61 DANTAS Francisco Clementino de San Tiago, Programa de Direito Civil. 3. ed., Rio de Janeiro: Forense,
2000, p. 225. Apud GAGLIANO, Pablo Stolze. PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Op. Cit. p. 322.
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Por fim verifica-se o plano da eficacia. Um ato existente e valido pode ser eficaz, ou
seja, pode desde logo repercutir juridicamente no plano individual — criando, modificando ou
extinguindo direitos, e no plano social se se tratar daqueles atos que possuem como objeto o
largo alcance na sociedade, como os atos administrativos praticados na execucdo de politicas

plblicas. Na linha de pensamento de Junqueira de Azevedo®%:

O terceiro e Gltimo plano em que a mente humana deve projetar o negécio
juridico para examina-lo é o plano de eficacia. Nesse plano, ndo se trata,
naturalmente, de toda e qualquer possivel eficacia pratica do negdcio, mas
sim, tdo s0, de sua eficécia juridica e, especialmente, da sua eficacia prépria
ou tipica, isto é, da eficacia referente aos efeitos manifestados como
queridos.

Dados os trés planos de concepc¢éo do ato juridico, pode-se conceber um ato existente,
mas que seja invalido e eficaz. Sera eficaz até 0 momento em que, ou a administragdo publica,
através da autotutela administrativa, ou o Poder judiciario, consoante o tipico e inafastavel

controle de legalidade que faz se provocado, anularem o ato®,

A Constituicdo ndo confere ao Poder Legislativo, no exercicio de sua fungéo tipica de
controle externo, a competéncia para anular atos ou contratos administrativos eivados de
alguma legalidade. Outrossim, traz o texto magno a prerrogativa de susté-los. Neste breve
escorco tedrico pode-se extrair o significado das expressdes “sustar” e “ato de sustacdo” —
consistem no ato de retirar a eficcia daqueles atos ou contratos administrativos, mantendo-0s
existentes e validos na Orbita juridica. Sustado, o ato ndo mais produzira efeito algum por

forga constitucional.

Perceba-se que a expressao “sustar” encontra-se no texto constitucional com o mesmo
sentido do que aqui fora exposto. O art. 49, V menciona ser da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional “sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa”. Ja no art. 53, tratando das excepcionais

hipGteses em que os mandatérios politicos podem sofrer a persecugdo penal, € mencionado

6 AZEVEDO, Anténio Junqueira de. Negdcio Juridico. Existéncia, Validade e Eficacia. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2000. p. 48.

6 A Administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles
ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial. (STF, Simula n® 473, Sessdo Plenéria de
03.12.1969)
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que, recebida a dendncia contra o Senador ou Deputado, por crime ocorrido ap6s a
diplomagéo, o Supremo Tribunal Federal daré ciéncia a Casa respectiva, que, por iniciativa de
partido politico nela representado e pelo voto da maioria de seus membros, poderd, até a

deciséo final, sustar o andamento da acéo (art. 53, §3° da CF/88).

Importante mencionar ainda que a sustagcdo do processo suspende a prescrigdo
enquanto durar 0 mandato do acusado (art. 53, §84°). A suspensdo da prescricdo indica que o
entendimento esposado encontra forte adesdo constitucional, isto porque, note-se, 0 processo
criminal contra o congressista permanece existindo validamente, mas seus efeitos juridicos
(marcha processual, producdo de provas, interrogatorios, oitivas, decisdes, etc), a sua eficicia

sobre a ordem social, permanece sustada, € dizer, suspensa.

Exemplo ordinario na rotina das Cortes de Contas é o caso de sustacdo do ato de
concessdo de aposentadoria. Tal beneficio, apos a sustagdo pela Corte, ainda valera no mundo
juridico. Porém, o aposentando ndo poderd receber qualquer quantia relativa a essa
aposentadoria, sob pena de ter que devolvé-la no futuro, pois a sua eficacia, seus efeitos no
ambito dos direitos individuais do cidaddo, estdo sustados. Mas tal ato s saira do mundo

juridico quando for anulado.
3.2.2 O Contrato Administrativo

Assim como pode-se correlacionar o ato administrativo como espécie de um ato
juridico, no mesmo sentido é a equivaléncia légica entre o negdcio juridico bilateral e o

contrato administrativo.

O negocio juridico bilateral é uma espécie do ato juridico licito, qualificado pela
convergéncia de vontades livremente manifestadas por duas ou mais partes, que se vinculam
através do exercicio da autonomia privada que o ordenamento Ihes confere, com a finalidade

por elas estipulada, desde que admitida pelo Direito.

Na seara privada, lembra-nos Stolze® que “o contrato se tornou o filho dileto da
autonomia privada, como o0 mais importante instrumento de circulagdo de riquezas, verdadeira

mola propulsora do incipiente capitalismo do século XIX”. A lei ndo o define, cabendo a

64 STOLZE, Pablo. Algumas consideracdes sobre a Teoria da Imprevisdo. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano
6, n. 51, 1 out. 2001. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/2206. Acesso em: 21 jan. 2017.


https://jus.com.br/artigos/2206.
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doutrina fazé-lo. Tartuce®® demonstra que diversos autores, como Alvaro Villaga Azevedo e
Maria Helena Diniz, adotam o construto segundo o qual contratos sdo negdcios juridicos
bilaterais ou plurilaterais que visam a criagdo, modificacéo ou extingdo de direitos e deveres
com conteudo patrimonial. S80 marcados pela alteridade, o que significa dizer, contém em si
vontades e interesses contrapostos que sdo harmonizaveis na medida em que cada um dos

contratantes cumpram com sua obrigagé&o.

O contrato administrativo ndo foge de tal construcéo logica dentro da teoria dos atos
juridicos e atos administrativos mas, por evidente, possui qualificadores que o distingue no
ordenamento patrio. Antes de defini-lo, convém destacar que, no esteio da doutrina de
Carvalho Filho®®, a ciéncia administrativista identifica da realidade pratica a existéncia de um
género contratual denominado contratos da administragéo, este com 0s mesmo caracteres
gerais do contrato civilista, que se subdivide nas espécies contratos privados da
Administracdo (ou contratos administrativos atipicos) e contratos administrativos no sentido

estrito do termo, que € o interesse do estudo realizado.

No género contrato da administracéo identifica-se um negécio juridico no minimo
bilateral onde, num dos polos, encontra-se a Administragdo publica, personificada pelas
pessoas juridicas de direito pablico (Unido, Estados, DF e Municipios) a qual manifesta sua
vontade através de seus 6rgdo e entidades da administracdo direta e indireta, segundo a teoria

do érgéo.

Na espécie contratos privados da Administragdo, o ente publico, enquanto parte,
realiza atividades administrativas normalmente mais simples, utilizando-se do instrumento
contratual sob o regime juridico predominantemente privado. Exemplos tipicos sdo os
contratos de locacdo de imoveis pela Administracdo, ou a execucdo de servicos de natureza
econdmica em regime concorrencial pelas entidades da administracdo indireta, tal qual a

sociedade de economia mista (v.g. um contrato de abertura de conta corrente bancéria).

Os contratos administrativos, por sua vez, repetem aquelas mesmas caracteristicas,
acrescidos, porém, do fato de que nesses, o regime juridico é predominantemente, quando ndo

exclusivamente, publico. Isto significa que, desde que pretendendo satisfazer uma demanda

8 TARTUCE, Flavio. Op. Cit. p. 594.
86 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016.
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pablica legitima, a supremacia do interesse publico sobre o privado permeara os deveres e
direitos das partes através das chamadas clausulas exorbitantes do direito comum, vale dizer,

cldusulas que extrapolam a relacéo juridica firmada pelo direito privado.

Tais "clausulas", em verdade, decorrem diretamente da lei e configuram prerrogativas
de direito publico, poderes especiais por assim dizer conferidos pela lei exclusivamente a

administracdo publica, tendo em vista a sua atuagio na qualidade de poder pblico®’.

De ordinario, cite-se como clausulas exorbitantes o fato dos contratos administrativos
sdo contratos de adesdo cujas clausulas e termos sdo impostos unilateralmente pela
Administracéo, salvo naquilo que for objeto de competi¢do no procedimento licitatorio, como
0 preco. Ainda exorbitam do direito comum as prerrogativas contidas no art. 58 da Lei n°
8.666/93, como a modificacdo unilateral de algumas clausulas, a rescisdo unilateral em
determinas circunstancias, a fiscalizagcdo da execug&o, a aplicacdo de sang¢Oes administrativas
pelo descumprimento da prestacdo e ocupagdo provisoria de bens mdveis, imdveis, da
administracdo do pessoal da contratada e do seu servigo, desde que atrelados a execucdo do

objeto.

Rememore-se aqui que, diferentemente do ato administrativo, que é uma expressdo
unilateral da vontade no exercicio da funcdo administrativa, o contrato administrativo sera
sempre um negdcio bilateral, com expectativas e direitos fixados em beneficio também do
particular, que usualmente fornece um bem ou presta um servigo de utilidade pablica. A
presenca de um particular, com expectativas de direito legitimas, ou mesmo direitos
adquiridos, torna diferente a atuacdo do controle externo pelos Tribunais de Contas

comparativamente aquele primeiro.
3.2.2.1 O controle externo sobre o contrato administrativo pelo Tribunal de Contas.

Em se tratando de contratos administrativos, o ambito de atuagdo do controle externo,
seja pelo Legislativo, seja pelo Tribunal de Contas, se dara também no plano da eficécia,

podendo estes atores sustar os efeitos daqueles.

67 ALEXANDRINO, Marcelo. PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. Vicente Paulo. 24. ed.
S&o Paulo: METODO, 2016. p. 576.
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Se se esta a falar em sustagdo da eficacia de contratos, é consequéncia desta afirmacéo
a percepcdo de que se encontram validos e, a despeito de possuirem em si alguma mécula de
legalidade, legitimidade ou economicidade, podem j& ter gerado direitos patrimoniais para a
parte contratada. Eis entdo a principal diferenca entre o campo da validade e o campo da
eficicia. Tratando-se de atos nulos (&mbito da validade), destes ndo decorreriam efeitos a
serem sustados, salvo exce¢bes plenamente justificadas consoante outros principios

constitucionais aplicaveis ao caso. Explica Meirelles®® este ponto:

Como regra geral, os efeitos da anulacdo dos atos administrativos
retroagem &s suas origens, invalidando as consequéncias passadas,
presentes e futuras do ato, tendo em vista que o ato nulo ndo gera
direitos ou obrigagBes para as partes; ndo cria situagdes juridicas
definitivas; ndo admite convalidacdo. No entanto, por forca do
principio da seguranca juridica e da boa-fé do administrado, ou do
servidor publico, em casos excepcionais a anulagdo pode ter efeitos ex
nunc, ou seja, a partir dela.

Sendo os contratos administrativos negdcios bilaterais, ha na relacdo juridica interesse
de outras partes interessadas os quais podem vir a serem titulares de legitimos direitos
decorrentes daquela relacdo juridica constituida pelo pacto. Ndo sendo responsaveis diretos
por bens ou valores publicos, mas os recebe em forma de contraprestacéo, ndo estdo sujeitos a
jurisdicéo dos Tribunais de Contas. Por tal motivo o processo de controle externo difere do
ato administrativo, havendo aqui a participacdo do Poder Legislativo, legitimo representante
do povo, Unico Poder constituido capaz de criar deveres e obrigacfes de maneira geral e

abstrata, submetendo a todos ao império de normas constituidas em lei.

Antes de se avaliar o comando constitucional quanto aos contratos administrativos
importa destacar a norma contida no art. 72 da CF/88. Tal preceptivo trata da atuacdo
profilatica da Comissdo mista de deputados e senadores a que se refere o art. 166, 81°, a qual
compete verificar a regularidade de despesas sobre as quais recaia a suspeita de ndo terem

autorizagdo prévia para a sua execucao.

As despesas publicas, como j& mencionadas no presente trabalho, s6 podem ser

executadas com prévia autorizacdo legislativa, seja via lei or¢camentéria, seja via créditos

% MEIRELLES, Hely Lopes: Direito Administrativo Brasileiro. 382 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2012 p. 204.
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adicionais, forte no art. 167, I, Il, 11l e V da Constituicdo. Uma das formas mais comuns de
realizacdo de despesas publicas é o contrato administrativo (art. 62, caput da Lei 8666/93).
Assim, detectando o Tribunal alguma irregularidade, com potencial de causar dano irreparavel

ou grave lesdo a economia publica, propord ao Congresso Nacional sua sustacao.

A despeito da previsdo genérica do art. 72, retro, o constituinte de 88 houve por
estabelecer um rito especifico para o controle externo em contratos administrativos. O rito se
inicia da mesma forma que o processo de controle de atos administrativos: verificada a
ilegalidade, prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei (art. 71, 1X da CF/88).

A verificacdo da ilegalidade se da dentro de uma das ferramentas tipicas do controle
externo, que possuem mecanismos proprios de validacdo de seus achados®®, sendo algumas
citadas pela propria Constituicdo, em seu art. 71, IV (realizar, por iniciativa propria (...)

inspecGes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial).

Deve-se compreender, também, que a decisdo que determina que a Administracdo
tome as providencias ao exato cumprimento da lei ndo é arbitréria, sendo proferida em um
processo aberto para uma finalidade especifica de controle externo, onde o contraditério deve
ser sempre assegurado, e a decisdo calcada em evidencias l6gicas fundamentadas em fatos
analisados através de técnicas especificas de auditorias e inspecfes. Ainda, a decisdo deve

indicar qual dispositivo legal fora violado™.

As medidas necessarias ao exato cumprimento da lei sdo de variada ordem, e vao
desde a opcdo mais dréstica de anular o contrato a opg¢Bes intermediarias, como o reajuste

econdmico das clausulas, acréscimos ou supressdes em até 25% do valor contratado, alteracao

8 Achado € a discrepancia entre a situacdo existente e o critério. Achados sdo situagdes verificadas pelo auditor
durante o trabalho de campo que serdo usadas para responder as questdes de auditoria. O achado contém os
seguintes atributos: critério (0 que deveria ser), condicdo (o que é), causa (razdo do desvio com relagdo ao
critério) e efeito (consequéncia da situacdo encontrada). Quando o critério é comparado com a situagdo existente,
surge o achado de auditoria. (ISSAI 3000/4.3, 2004). BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de
Auditoria Operacional. 3.ed. Brasilia, 2010.

79 Cite-se, como exemplo, a Resolugdo Administrativa n® 007/2016 do Tribunal de Contas do Estado de
Goiés, que em seu art. 6° regulamenta que: Art.6° A determinacdo para adocdo de providéncias corretivas
devera observar, também, os modelos do Anexo Il, e os seguintes requisitos: 1V - estar fundamentada nos fatos
apontados em uma das andlises efetuadas no relatério, ou na instrugdo técnica, no parecer do Ministério Publico
de Contas, na manifestacdo da Auditoria ou no voto do Relator, ou voto vencedor; V - explicitar o dispositivo
normativo, a legislagdo ou a jurisprudéncia que foi infringida e o fundamento legal que legitima o Tribunal de
Contas a expedir a deliberacdo;
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e republicacdo de editais e glosas de faturas e notas fiscais, entre outras. Ulisses Jacoby’
pondera que determinacdo a sustacdo ndo € rescisdo, mas apenas ato cautelar impeditivo da
consumacdo da despesa ou do fato gerador de pagamento (execugdo). A autoridade que
recebe a comunicacdo é que avalia os efeitos da sustagdo na vida do contrato. Reconhecendo

tal competéncia, diz o STF:

O Tribunal de Contas da Unido — embora néo tenha poder para anular ou
sustar contratos administrativos — tem competéncia, conforme o art. 71, IX,
para determinar a autoridade administrativa que promova a anulagdo do
contrato e, se for o caso, da licitagcdo de que se originou (STF, MS 23550)

O TCU, embora ndo tenha poder para anular ou sustar contratos
administrativos, possui competéncia, consoante o art. 71, IX, da CF, para
determinar a autoridade administrativa que promova a anulagdo de contrato
e, se for o caso, da licitagdo de que se originara (STF, MS 26000)

Assinalado prazo pelo Tribunal, e descumprida a ordem, caberd a ativacdo do art. 71,
§1° da CF/88 - § 1° No caso de contrato, 0 ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.
Vale mencionar que a necessidade de sustacdo contratual pode indicar irregularidade na
despesa tal que influenciard no julgamento das despesas do gestor envolvido (art. 71, Il) e

podera culminar na aplicacdo de multas.

Note-se que da leitura dos arts. 48 a 52 da Constituicdo, o Poder Legislativo ndo
possui atribuicBes para sustar contratos, por sua propria e autdbnoma iniciativa. Até mesmo a
j& mencionada atuacdo da Comissdo mista prevista no art. 72 ndo prescinde da prévia
manifestacdo técnica do Tribunal. Tal I6gica se repete no 81° do art. 71. O Legislativo atuara

no sentido de sustar o contrato administrativo apos a provocacao pela Corte de Contas.

Ensina Carlos Ari Sundfeld’?, com a argumentacio logica que aqui se destaca:

(...) a fiscalizacdo da regularidade dos contratos administrativos é tarefa do
Tribunal de Contas, a quem compete - de modo exclusivo - determinar, ao
6rgdo ou entidade, a ado¢do de providéncias para a regularizacdo da despesa.
Somente ap6s o esgotamento da acdo da Corte de Contas, com a

T FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 4. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016. p. 471.

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Pode o Legislativo sustar contrato administrativo (CF, art. 71, §1°) sem a prévia
decretacdo da ilegalidade pelo Tribunal de Contas? Informativo de licitagBes e contratos, n. 29, p. 488-490, jul.
1996.
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caracterizacdo da ilegalidade ndo corrigida, é que o legislativo podera agir,
sustando o contrato irregular.

Cabe avaliar se a comunicagéo de irregularidade em contrato administrativo feita pelo
Tribunal de Contas dirigida ao legislativo possui algum carater vinculativo para este Poder.
De anteméo, responde-se logo que ndo. De fato, a omissdo do Legislativo em manifestar-se
deflagra a competéncia contida no art. 71, §2°da CF/88 que se vera a seguir. Mas o
Legislativo podera manifestar-se expressamente no sentido de discordar da deliberacdo do
Tribunal e ndo vislumbrar irregularidade tal que justifique a sustagdo contratual, ato grave que
importa em diversas consequéncias juridicas de dificil equalizagdo. Na compreensdo do

mestre constitucionalista José Afonso da Silva, verbis:

Na verdade, ao Congresso cabe apreciar e decidir a solicitacdo de suspensdo
do contrato. Antes disso, solicita ao Executivo as providéncias cabiveis, no
prazo assinado. Depois disso, com ou sem as providéncias do Executivo,
decidira sobre a suspensdo. Suspendendo ou ndo, porque sua decisdo nao é
juridica, mas politica, a vista da oportunidade e da conveniéncia. Se ndo
suspender, a execucdo do contrato prossegue. Se suspender, comunicara ao
Tribunal de Contas para a responsabilizacdo pertinente.

Outrossim, concordando o Legislativo com a proposicdo do Tribunal quanto a
determinado contrato, a par de espedir a decisdo consubstanciada em um Decreto legislativo,
aquele Poder devera solicitar, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis (art. 71,
819 in fine).

Tal expressdo, medidas cabiveis, ndao é de facil compreenséo, posto se tratar de um
normativo aberto e impreciso, cabendo & doutrina e a jurisprudéncia a colmatacéo de seu
contetdo. Valendo-nos, novamente, dos estudos do insigne Ulisses Jacoby”, as medidas
cabiveis solicitadas pelo Legislativo ao Poder responsavel pela despesa sdo medidas
complementares aptas assegurar o interesse publico relativamente ao objeto contratado, como
por exemplo a decretagdo de caducidade da concesséo, a ocupacdo de instalagOes, a reversao

de bens, direitos e privilégios transferidos, e as responsabilizagdes necessérias, penal (através

73 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdigdo e competéncia. 4. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016. p. 476.
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de provocacdo do Ministério Pablico), civil e administrativa, improbidade inclusive, seja de

agentes publicos, seja dos particulares envolvidos no contrato. Portanto:

Por isso, é indispensavel que, por meio do 6rgdo juridico encarregado da
representacdo judicial da unidade, a entidade juridica esteja apta a adotar as
medidas complementares, como a prestagdo de contas do contrato, as acbes
de indenizacdo, o arresto de bens, a assuncdo da obra no estado em que se
encontra. Acresce ainda que embora os trés poderes e 6rgdos autbnomos
tenham competéncia para gerir recursos, as medidas cabiveis para defesa da
Fazenda sdo titularizadas stricto senso no Poder Executivo.

Ultima hipotese deste complexo quadro constitucional é a situagio em que o Poder
Legislativo, ou Poder Executivo (aqui incluindo-se todo e qualquer gestor de numerrio
publico, como o Judiciario e o Ministério Publico no exercicio da funcdo administrativa), ou
ambos, mantenha-se inerte, num verdadeiro “siléncio eloquente”, perante a fundada

provocacao por parte do Tribunal de Contas.

Havendo sustacdo da execugdo contratual pelo Legislativo no prazo constitucional de
noventa dias, é possivel que o responsavel quede-se inerte em tomar as medidas cabiveis.
Neste caso, ativa-se a disposicdo do §2° do art. 71, onde caberd ao Tribunal de Contas decidir
a respeito das medidas cabiveis que deveriam ter sido tomadas pelo Poder publico, mas néo o

foram.

Assim ocorrendo, além da provocagdo do Ministério Publico para as medidas penais e
de improbidade administrativa cabiveis, cabera ao Tribunal a aplicacéo de multas, a aplicacdo
da penalidade de inabilitagdo, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o
exercicio de cargo em comisséo ou fungdo de confianca no &mbito da Administracéo Publica,
além de ponderar a conduta no julgamento das contas do gestor responsavel, que podera vir a

ter reflexos politicos, inclusive, consoante as leis e normativos eleitorais.

Circunstancia ainda mais grave para o sensivel sistema de harmonia constitucional dos
poderes da Republica é o caso em que o prdprio Poder Legislativo omite-se de seu dever de
manifestar-se quanto & sustacéo do contrato requerida pela Corte. A CF/88 deu um prazo de
90 (noventa) dias para 0 seu pronunciamento. Mas o constituinte originario ndo pretendeu que
a decisdo ficasse sob o puro arbitrio de um Poder Legislativo, o qual a depender do perfil de

sua composicdo em dado momento, ndo tenha o interesse em exercer 0 mister de controle
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externo. N&o se manifestando naqueles noventa dias, reacende-se a competéncia do Tribunal
de Contas para decidir a respeito (art. 71, 82° in fine) do contrato (art. 45, 83° da Lei federal n°

8.443/92 — LOTCU, e demais leis organicas das Cortes de Contas estaduais).
Averba-se contribuicdo do jurista Pedro Roberto Decomain’:

Se nesse prazo, ndo houver qualquer decisdo por parte do Legislativo, a
regra permite entdo que o proprio Tribunal ou Conselho de Contas suste os
efeitos também de contrato celebrado pela Administracdo Pulblica. Esta
sustacdo dos efeitos do contrato resultara exatamente da regra segundo a
qual, na omissdo do Legislativo, o Tribunal decidira a respeito. Se a
irregularidade contratual é comunicada pelo Tribunal de Contas ao
Legislativo, mas este ndo toma qualquer providéncia, dentro do ambito de
decisdo, agora devolvido ao Tribunal de Contas, inclui-se a possibilidade de
sustar os efeitos do contrato.

Tal interpretacdo da parte final do §2°, art. 71 da CF/88 é solida, e encontra coeréncia
interna exatamente na sequencia procedimental normatizada, que a par de respeitar a teoria
dos atos e a separacdo dos poderes, também confere uma solucéo final, evitando-se embates
desnecessarios entre 0s poderes que acabariam resultando em longos processos judiciais
conforme abordado logo acima. Além de Pedro Roberto Decomain, acima citado, somam-se
neste sentido as vozes balizadas de lves Gandra Martins’®, Manoel Gongalves Ferreira

Filno'®, e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes’’.

Entretanto, cumpre-nos alertar que tal compreensdo do dispositivo estudado ndo é
unissona, encontrando dissonancia na obra de Luis Roberto Barroso, atual Ministro do STF,

que assim se posiciona:

O Tribunal de Contas ndo tem competéncia constitucional para exercer o
poder regulamentar, que é privativo do Executivo. A lei que se refere ao
exercicio de tal competéncia deve ser interpretada conforme a Constituicéo,
com o sentido de que o drgdo de contas desfruta de competéncias normativas
inferiores, e ndo do poder de editar regras gerais e abstratas. Ndo tem o
Tribunal competéncia para editar regulamentos de execuc¢do, regulamentos
autdbnomos, nem muito menos para invadir a esfera de reserva legal, com o

4 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo. Dialética, 2006, p. 131,132

5 BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil, 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004. 4v. T II.

6 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sdo Paulo: Saraiva,
2000. 2 v.

7 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Competéncia dos Tribunais de Contas para Sustacdo de Contratos.
Forum Administrativo — Direito Pablico n°. 16, Ed. Férum, junho de 2002, p. 732.
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fim de impor obrigacdes, estabelecer requisitos ou ditar vedacfes que ndo
tenham apoio na lei.(...)

Em nenhuma hip6tese tem o tribunal competéncia para invalidar atos
negociais, contratuais ou ndo, nem tampouco tem competéncia para sustar
contrato celebrado pela Administracéo.

Em tempo, expressa a divergéncia da posicdo minoritaria, observa-se em importante

decisdo do TCU, este em atitude de autocontencdo, o limite do alcance do exercicio da

competéncia constitucional ora estudada.

Embora o art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal permita ao TCU assinar
prazo para que o0 Orgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, tal comando ndo se aplica a toda e qualquer
hipotese de ilegalidade, mas apenas aquelas relativas a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengfes e renlincia de receitas. Acérdao
111/2010-Plenario | Relator: AROLDO CEDRAZ.

Em busca da experiéncia préatica desta fina construcdo constitucional que se mostra

como um claro exemplo da relacdo de freios e contrapesos adotada pelo texto de 1988,

realizou-se buscas no sistema eletrdnico de depdsito e publicagdo da jurisprudéncia do

Tribunal de Contas da Uni&o’® onde foi realizado a revisdo de uma grande quantidade de

acorddos deste Tribunal. O que se pode perceber é que a Corte, a despeito de fazer uso

corrente da competéncia que lhe foi conferida pelo art. 71, 1X da CF/88, 0 mesmo ndo se pode

dizer do procedimento sustatdrio contido nos paragrafos do mesmo art. 71. Destaque-se como

demonstrativos 0s seguintes excertos:

O TCU tem competéncia, conforme o art. 71, inciso IX e 8§88 1° e 2° da
Constituicdo Federal, para determinar a autoridade administrativa que
promova a anulagdo do contrato e, se for o caso, da licitagdo de que se
originou. Acordao 2343/2009-Plenario | Relator: VALMIR CAMPELO.

A prerrogativa de sustar a execugdo de contrato é conferida exclusivamente
ao Congresso Nacional, nos termos do art. 71, 8 1°, da Constituicdo Federal,
cabendo ao TCU, caso comprovadas irregularidades, determinar prazo para
que 0 Orgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, conforme previsto no art. 71, inciso 1X, dessa Carta

8 https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/pesquisa/jurisprudencia. Acesso entre 18.01.2017 e

21.01.2017.
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Politica. Acorddo 138/1997-Plenario | Relator: JOSE ANTONIO BARRETO
DE MACEDO

9.1. com fundamento no art. 71, inciso X, da Constituicdo Federal e no art.
45, caput, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 251 do Regimento Interno do TCU,
assinar prazo de até 15 (quinze) dias para que a Prefeitura Municipal de
Dom Macedo Costa/BA adote as providéncias necessarias a anulacéo do
processo de Tomada de Precos 002/2016, bem como dos atos e contratos
dele decorrentes, como o Contrato 211/2015, firmado com a Orion
Construtora e Instaladora e Comércio Ltda. — ME (CNPJ 04.138.547/0001-
09), informando ao Tribunal de Contas da Unido as medidas adotadas;
ACORDAO 7588/2016 - PRIMEIRA CAMARA. Relator AUGUSTO
SHERMAN;

9.1. no mérito, considerar procedente a presente representacdo; 9.2. com
fulcro no art. 71, inciso IX, da CF/1988, c/c art. 45 da Lei 8.443/1992,
assinar prazo de 15 (quinze) dias para que a Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro adote as providéncias cabiveis com vistas a anular a
Concorréncia Publica 5/2011, bem como todos os atos posteriores dela
decorrentes, inclusive o contrato 1/2012, nos termos do art. 49, § 2°, da Lei
8.666/1993, uma vez que a licitagcdo baseou-se em projeto basico com graves
deficiéncias, em afronta aos arts. 6°, inciso I1X, e 47 da Lei 8.666/1993,
informando a este Tribunal, no mesmo prazo, as medidas adotadas; Acdrdao
1.239/2016 - Plenario.
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4. A POSSIBILIDADE DE ATUAGAO DO CONTROLE EXTERNO NA
PRORROGACAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.

4.1 O controle de atos discricionarios.

O exercicio da funcdo administrativa é tipicamente conferido ao Poder Executivo, a
quem compete, a partir da atuacdo do seu dirigente maximo democraticamente eleito
(Presidente, Governadores e Prefeitos), exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado (ou
Secretarios estaduais e municipais), a direcdo superior da administragdo federal, sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execucdo, dispor, mediante decreto, sobre organizacdo e funcionamento da administracdo e
enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentérias e
as propostas de orcamento previstos na Constituicdo da Republica (art. 84 da CF/88) e nas

estaduais.

Na linha do pensamento de Maria Sylvia Zanella di Pietro’, a fungdo administrativa
coincide com a ideia de administracdo publica em sentido objetivo, que abrange as atividades
exercidas pelas pessoas juridicas, 6rgdos e agentes incumbidos de atender concretamente as
necessidades coletivas, atribuida preferencialmente aos 6rgdos do Poder Executivo. Nesse
sentido, aduz a estudiosa autora que a Administracdo Pdblica abrange o fomento, a policia

administrativa e o servigo publico. Ainda:

Sdo as seguintes as caracteristicas da Administracdo Plblica, em sentido
objetivo :

1 . é uma atividade concreta, no sentido de que pde em execu¢do a vontade
do Estado contida na lei;

2 . asua finalidade é a satisfacdo direta e imediata dos fins do Estado;

3. o0 seu regime juridico é predominantemente d e direito pablico, embora
possa também submeter-se a regime de direito privado, parcialmente
derrogado por normas de direito ptblico®.

Os fins que um Estado possui, é dizer, a sua finalidade, séo estatuidos em grosso modo
pelo Poder Constituinte originario. Na experiéncia politica brasileira, a Constituicdo brasileira

de 1988 norteou as finalidades da Republica nos objetos fundamentais expressos em seu art.

9 DI PIETRO, Maria Zanella. Op. Cit. p. 55.
8 Ibidem. p. 57
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3% tais como a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,

idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

Outras finalidades também séo encontradas espalhadas pelo Texto Magno, como em
alguns direitos e garantias fundamentais (art. 5°), em alguns direitos sociais (art. 6°), nas
disposicdes alusivas a seguridade social (art. 194 e seguintes), & educac&o, cultura e desporto

(art. 205 e seguintes) e seguranga publica (art. 144 e seguintes).

Para tanto, o ordenamento juridico confere ao administrador alguns poderes proprios,

tipicos do regime juridico-administrativo puablico. Preleciona Alexandrino® que:

Esse regime de direito publico confere poderes especiais a administracao
publica, os quais sdo, por sua vez, contrabalancados pela imposicdo de
restricdes especiais a atuacdo dela. O rol de prerrogativas e o conjunto de
limitacbes - ndo existentes nas relagdes tipicas entre particulares - que
caracterizam o regime juridico administrativo derivam, respectivamente, do
principio da supremacia do interesse publico e do postulado da

indisponibilidade do interesse publico.

Um desses poderes decorrente da supremacia do interesse publico constitui-se em um
principio informativo da ciéncia administrativista denominado poder discricionério. Valendo
da definicdo de Rita Tourinho®, aduzimos que este poder é a “prerrogativa concedida aos
agentes administrativos de elegerem, entre varias condutas possiveis, a que traduz maior
conveniéncia e oportunidade para o interesse publico”. Seu objetivo maior é o atendimento

aos interesses da coletividade.

A discricionariedade existe quando a lei expressamente a confere a Administragéo,
quando a lei é omissa obrigando a autoridade a decidir, ou quando a lei, a despeito de prever

determinada competéncia, ndo estabelece a conduta a ser adotada para tanto®?.

Conforme estudado no tdpico alusivo aos atos administrativos, a discricionariedade

encontra-se tanto no motivo quanto no objeto (contetdo) do ato, sendo os demais elementos

81 ALEXANDRINO, Marcelo. PAULO. Op. Cit. p. 11.
8 TOURINHO, Rita. Discricionariedade administrativa. 2 ed.. Curitiba: Ed. Jurua, 2009, p. 127.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 222.
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vinculados, o que leva & assertiva de que ndo existe ato integralmente discricionario (a

competéncia, a forma e a finalidade serdo vinculadas a prescricdo legal).

A discricionariedade j& foi sindnimo de insindicabilidade judicial. Mas como adverte
Di Pietro, inimeras teorias foram sendo elaboradas para justificar a extensdo do controle

judicial sobre aspectos antes considerados como abrangidos pelo conceito de merito.

A teoria do desvio de poder permitiu 0 exame da finalidade do ato,
inclusive sob o aspecto do atendimento do interesse pdblico; a teoria
dos motivos determinantes permitiu o exame dos fatos ou motivos
que levaram a pratica do ato; a teoria dos conceitos juridicos
indeterminados e a sua aceitagdo como conceitos juridicos permitiu
que o Judiciério passasse a examina-los e a entrar em aspectos que
também eram considerados de mérito; a chamada
constitucionalizagdo dos principiosl da Administracdo também veio
limitar a discricionariedade administrativa e possibilitar a ampliacéo
do controle judicial sobre os atos discricionarios®.

Evidentemente que néo se esta a inferir que a discricionariedade esté sob repressdo dos
demais poderes. Mas a ampliacdo do conceito de legalidade, incluindo-se ai os principios
administrativos do art. 37 da Constituicdo, entre os quais se acha a moralidade, de alta matiz

de indeterminacdo, de fato reduziu o &mbito do mérito administrativo.

As decisdes judiciais que invalidam atos discricionarios por vicio de desvio
de poder, por irrazoabilidade ou desproporcionalidade da decisdo
administrativa, por inexisténcia de motivos ou de motivacdo, por
infringéncia a principios corno os da moralidade, seguranca juridica, boa-fé,
n&o estio controlando o mérito, mas a legalidade do ato®.

Do que fora exposto, evidencia-se que a legalidade, no seu sentido mais amplo,
abrangendo principios expressos e implicitos reguladores da conduta administrativo, é a
grande baliza dos atos administrativos que se submetem a algum nivel de controle, mesmo em

se tratando de atos discricionarios.

Entende-se aqui que o mesmo se pode dizer em relagdo ao controle externo. A par da

legalidade contida no art. 37, a Constituicdo também balizou o controle externo através das

84 1dem. P. 226.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 228.
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legalidade do art. 70 caput, acrescido da legitimidade e da economicidade de atos
administrativos, através da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial.

O douto Conselheiro substituto do TCE/MT, Luiz Henrique Lima, em obra aqui ja
referenciada, explica que a fiscalizacdo contébil, financeira, orgamentéria e patrimonial ¢
correspondem as atividades tradicionais dos trabalhos de auditoria, e comp&em ha muito, o
conjunto das principais atividades das Cortes de Contas do pais, sendo o aspecto operacional
uma importante inovagdo da Carta de 1988 e corresponde & introdugdo das modernas técnicas

de auditorias de programas, buscando avaliar a efetividade da gestdo plblica®®.

Assim, a prética de atos administrativos que tendam a provocar énus patrimonial ao

ente pablico pode ser avaliada pelo controle externo, esquematicamente, da seguinte forma®’:

e Controle contébil: aspecto de registro do uso e movimentacdo dos recursos publicos
consoante as técnicas das ciéncias contabeis;

e Controle financeiro: relaciona-se ao fluxo dos recursos publicos, consoante as regras
de arrecadacdo e regras de realizagdo do gasto (despesas). A movimentagédo financeira
encontra forte regulamentagdo na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/00).

e Controle orcamentario: refere-se tanto ao cumprimento das leis orgamentérias,
quanto a adequacdo da despesa em relacdo a sua previsdo nestas e ainda a abertura de
créditos adicionais.

e Controle operacional: como mencionado, verifica o cumprimento de metas,
resultados, eficacia, e eficiéncia na execucdo de programas, projetos e atividades,
avaliando o desempenho das agdes e a qualidade dos resultados.

e Controle patrimonial: verifica o controle da catalogacdo, inventario, conservagdo e

destinacdo dos bens publicos.

8 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria, jurisprudéncia e mais de 500 questfes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011.p. 30.

87 Conforme ensinamento de PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiro e Controle externo. 9. Ed. Sdo
Paulo: Método, 2015. p. 151.
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Vistos tais aspectos, a Constitui¢do deixa claro que o mérito administrativo é um poder
destinado a consecucdo das finalidades do Estado brasileiro e, dada a sua potencialidade de
geracdo de 6nus e despesas ao erario, permitiu que o mesmo se submeta, de ordinario, a niveis

de controle jurisdicional e externo.

4.2 Incidéncia do controle na discricionariedade da prorrogagéo, ou ndo, da vigéncia de

contratos administrativos.
4.2.1 A vigéncia dos contratos administrativos.

Conforme o Cddigo Civil, as obrigacfes séo tipicamente diferenciadas em obrigacoes
de dar (art. 233), fazer (art. 247) e ndo fazer (art. 250).

Consoante o art. 6°, 1l da Lei geral de LicitagcOes e Contratos, consideram-se contratos
de servigo aqueles que visam a atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse
para a Administracdo. S0 ajustes negociais cuja obrigagdo central se traduz em uma agé&o.
Algumas dessas atividades sdo relacionadas no mencionado artigo, tais como as de
conservagédo, reparagdo, conserto, transporte, operacdo, manutengdo, demoli¢do, seguro,

locacdo de bens, e outras, todas tipicas obrigacdes de “fazer”.

Contratada uma obrigacdo positiva, a duragdo do pacto negocial celebrado fica
adstrito, regra geral, a vigéncia dos seus respectivos créditos orcamentarios. A vigéncia de tais
créditos tende a coincidir com a vigéncia da lei orcamentéria anual sobre a qual a despesa foi
empenhada. Mas a lei consigna exce¢Oes, como aquelas despesas previstas no plano

plurianual:

CF/88 — art. 165 (...);

§ 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operages de
crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.

§ 9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a
organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei
orcamentaria anual;

Lei 4.320/64
Art. 34. O exercicio financeiro coincidird com o ano civil.

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
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Il - as despesas néle legalmente empenhadas.

Art. 45, Os créditos adicionais terdo vigéncia adstrita ao exercicio financeiro
em que forem abertos, salvo expressa disposicdo legal em contrario, quanto
aos especiais e extraordinarios.

O art. 57 da lei 8.666/93 enquadra-se como o substrato legal autorizativo da
prorrogacao da vigéncia dos contratos celebrados pela Administragdo, nas taxativas hipéteses

ali tratadas, dentre as quais destaca-se:

Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da
Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatorio;

Il - & prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que
poderdo ter a sua duracdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com
vistas a obtencdo de precos e condiches mais vantajosas para a
administracdo, limitada a sessenta meses;

M -(.)

IV - ao aluguel de equipamentos e a utilizagdo de programas de informatica,
podendo a duracdo estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses
apos o inicio da vigéncia do contrato.

V - as hipoteses previstas nos incisos IX, XIX, XXVIII e XXXI do art. 24,
cujos contratos poderao ter vigéncia por até 120 (cento e vinte) meses, caso
haja interesse da administracdo. (Incluido pela Lei n° 12.349, de 2010)

§ 2° Toda prorrogacdo de prazo deverd ser justificada por escrito e
previamente autorizada pela autoridade competente para celebrar o contrato.

§ 3° E vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.

§ 4° Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizacédo
da autoridade superior, 0 prazo de que trata o inciso Il do caput deste artigo
podera ser prorrogado por até doze meses.

A despeito da regra geral acima estipulada, de que as despesas correm & conta de
créditos orcamentarios com vigéncia anual, concorda-se com importante ressalva feita pelo

douto administrativista Carvalho Filho®:

88 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30. ed. S&o Paulo: Atlas, 2016.p.
287
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A despeito dessa conveniéncia, € importante assinalar a plena
admissibilidade em que o contrato tenha inicio no ano corrente e termo final
no ano seguinte. O art. 57 do Estatuto, por falta de clareza, deixou divida
sobre tal possibilidade, e isso porque o contrato, estando atrelado a
determinado crédito orcamentario, s poderia iniciar-se e findar num mesmo
periodo anual. Alguns intérpretes adotaram esse entendimento. No entanto,
com a vénia devida, a lei ndo pretendeu dificultar nem inviabilizar a
variadissima e complexa atividade administrativa. Por esse motivo, parece-
nos melhor o pensamento segundo o qual nada impede que um contrato
tenha inicio, por exemplo, em setembro de um ano e término em mar¢o do
ano subsequente, desde que no contrato conste a rubrica orgamentaria de
onde serdo oriundos os recursos e a referéncia de que parte do pagamento
sera feita com um crédito orcamentario e a outra com o crédito relativo ao
exercicio financeiro seguinte. Nesse caso, exigir-se-4 apenas que a
Administracdo fixe o devido cronograma da obra, servico ou compra, com a
indicacdo dos pagamentos correspondentes ao ano corrente e ao ano
subsequente.

Exsurge da prética as hipoteses mais comuns de prorrogacdo da vigéncia dos contratos
administrativos relativos a obras de grande vulto, incluidas no art. 57, |, e a prestacdao de
servicos continuos (art. 57, 11). A teor de tais previsdes, ndo se admite a interpretacdo do art.
57 retro, no sentido de que este preceptivo trouxera legitima expectativa do direito aos
contratados & prorrogacdo do prazo de regéncia dos ajuste por si firmados com a
Administracdo, pretensdo esta que fora por diversas vezes rechacada pelo Judiciario, ao
argumento de que tal prorrogacdo estaria sob o manto do juizo de oportunidade e

conveniéncia do Administrador. Neste sentido, veja-se:

E que n&o héa direito liquido e certo & prorrogacio de contrato celebrado
com o Poder Publico. Conforme o inciso Il do art. 57 da Lei 8.666/93 e a
prépria clausula nona do contrato, a impetrante se conferiu apenas uma
expectativa de direito, ficando a discricionariedade da Administracio
Publica a decisdo sobre a prorrogacdo do ajuste. Assim, o0 acérddo do
Tribunal de Contas da Unido, ao determinar ao Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA que se abstivesse de renovar o
contrato com a autora, ndo lesou qualquer direito subjetivo da impetrante
(MS n 27.2008/AM, Pleno, rel Min. Ayres Britto, j. em 17.02.2010, DJ de
11.03.2010.

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
DIREITO ADMINISTRATIVO. CONTRATO DE TRABALHO POR
PRAZO DETERMINADO. PRORROGACAO. IMPOSSIBILIDADE. 1.
Nao ha direito liquido e certo a prorrogac¢ado de contrato celebrado com
0 Poder Publico, mas simples expectativa de direito, dado que a decisdo
sobre a prorrogacdo do ajuste se insere no ambito da discricionariedade da
Administragcdo Publica, quando embasada na lei. 2. Agravo regimental
desprovido. (STF - RE: 573556/RS , Relator: Min. AYRES BRITTO, Data
de Julgamento: 14/02/2012, Segunda Turma).
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MANDADO DE SEGURANCA. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL NO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. DETERMINACAO DE
RENOVAGAO DO PROCEDIMENTO DE LICITAGCAO.
PRORROGAGAO DO PRAZO DE VIGENCIA DO CONTRATO.
DISCRICIONARIEDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
INEXISTENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO. SEGURANGA
DENEGADA.

Ato do Tribunal de Contas da Unido que determinou a Administracdo
Puablica a realizacdo de nova licitagdo. Prorrogacdo do vigente contrato por
prazo suficiente para que fosse realizada nova licitagdo. A escolha do
periodo a ser prorrogado, realizada de acordo com o disposto no contrato
celebrado, insere-se no ambito de discricionariedade da Administracao.
Seguranca denegada. STF, MS 24785 DF. Relator Min. Marco Aurélio.
Julgamento em 8 de Setembro de 2004. (Nossos destaques).

Desta feita, os contratos administrativos possuem vigéncia correspondente a validade
de seus créditos orcamentéarios e a sua prorrogacdo, nos casos do art. 57, | a V da Lei
8.666/93, esté sujeita a discricionariedade administrativa, e desde que tal decisdo importe na

obtencg&o de pregos e condi¢des mais vantajosas para a administragéo.

4.3 Controle externo nas decisdes discricionarias relativas a prorrogacéo da vigéncia dos

contratos administrativos.

Rememore-se que a atividade administrativa € permeada por decisdes discricionarias,
sob os aspectos da oportunidade e da conveniéncia. Tais decisdes ndo estdo imunes aos
controles externo judicial e técnico-financeiro dos tribunais de contas, considerando-se as
balizas legais e constitucionais de verificagdo da legitimidade e legalidade dos atos

administrativos que importem em despesas publicas.

Tendo em vista tais nogdes, que bem exemplificam a construcéo constitucionalista da
harmonia e interdependéncia dos poderes, repise-se que as Cortes de Contas foram conferidas
as atribuicOes de fiscalizar os aspectos legais e operacionais tanto dos atos quanto dos
contratos administrativos, podendo determinar aos 6rgaos e entidades da administracdo que
tomem medidas corretivas, tendo em vistas 0 adequado cumprimento do ordenamento
juridico, e mesmo ordend-los a atuar de forma a anular licitagbes e contratos eivados de
nulidade e, quanto a estes Ultimos, suscitar a atuacdo direta do Poder Legislativo para que
suste quaisquer efeitos do negdcio defeituoso na orbita juridica, respeitados os direitos ja

adquiridos.
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Nada obstante tais prerrogativas, poderoso instrumental de fortalecimento do controle
externo republicano, é comum verificar-se em acordaos e decisdes monocraticas cautelares
dos tribunais, aqui representados pelo TCU, porque representante do Brasil na organizacgao
internacional das entidades superiores de fiscalizacdo — INTOSAI, normas cujo contetudo
consubstancia-se numa conduta negativa, um “néo fazer”, ou seja, uma abstencao por parte do

destinatario da norma.

Tais decisdo encontram-se em alcance intermediario, € dizer, entre a competéncia
menos dréstica do art. 71, IX e aquelas decisGes mais gravosas que podem suscitar a atuacdo

de outros atores, art. 71, 81° e 2° da CF/88. Sao decisdes do tipo:

ACORDAO 3098/2016 — TCU — PLENARIO.

9.5.1. abstenha-se de prorrogar ou aditivar a Ata de Registro de
Precos 2016.7421.0332, decorrente do Pregdo Eletronico 2015/08240
(7421);

9.5.2. restrinja a utilizacdo da Ata de Registro de Pregos 2016.7421.0332,
decorrente do Pregdo Eletronico 2015/08240 (7421), somente ao préprio
6rgdo, e ao limite originalmente previsto no edital;

ACORDAO N° 898/2006 - TCU - 22 CAMARA.
11.1. determinar ao Instituto Nacional de Tecnologia que:

11.1.1. abstenha-se de prorrogar o contrato celebrado no ambito do
processo INT n.° 01240.0028007/05, relativo ao pregdo eletrénico n.°
038/2005;

Os acdrdaos acima determinaram aos gestores um ndo fazer, consubstanciado na
abstencdo, por parte daquele, em efetuar a prorrogagéo do Contrato Administrativo decorrente
do Pregéo Eletronico n° 038/2005.

Considerando-se os limites da discricionariedade e do mérito administrativo indaga-se
se as Cortes de Contas nacionais teriam a aptiddo para determinar as autoridades gestoras da
coisa publica que se abstenham de dilatar o prazo de vigéncia original destes ajustes,
respeitando, obviamente, o termo natural deste Gltimo — j& que ndo esta a se falar da sustacéo

dos efeitos do contrato

Tal questionamento mostra-se pertinente diante de um proficuo ativismo dos Tribunais

de Contas pétrios, aqui adequadamente representados pelo Tribunal de Contas da Unido que,
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na execucdo de seu mister constitucional, reiteradamente, e em multiplas oportunidades (vide
acorddos ja colacionados, e outros®®), vem determinando a toda sorte de autoridades

administrativas que ndo promovam a aludida prorrogagdo contratual.

Neste contexto, indaga-se: Estaria os Tribunais de Contas imiscuindo-se no mérito da

conveniéncia e oportunidade proprios da Administragao?

Respondemaos antecipadamente que ndo. Tal celeuma, de fato existente, decorre de um
desconhecimento por parte dos administradores e administrados, e por vasto numero de
operadores juridicos, das atividades e das competéncias atribuidas diretamente pela

Constituicdo da Republica, aos Tribunais de Contas, ja revisadas no presente estudo.

De fato, ordinariamente a prorrogagdo encontra-se no ambito de incidéncia do
chamado “mérito administrativo”, mas disto ndo resulta que ao administrador seja licito

tomar suas decisdes imotivada e injustificadamente, ao arrepio da lei.

A par da legalidade estrita, principio constitucional que permeia a regéncia de toda a
Administracdo Publica, é também dos elementos essenciais dos atos administrativos —
competéncia, finalidade, motivo, objeto e forma - que se retira a possibilidade de controle dos

mesmos, ainda que sejam, a principio, discricionarios.

Neste contexto, destaca-se que a Lei Geral de Licitagbes é proficua ao prever
requisitos minimos a serem observados pelo Gestor, quando de sua anlise da pertinéncia da

prorrogacao do prazo de vigéncia contratual, dentre os quais destaca-se:

e Estar o projeto previsto em meta contida no Plano Plurianual ou;
e Conformar-se 0 objeto contratado em prestacdo de servigos a serem executados de
forma continua, que poderdo ter a sua duragdo prorrogada por iguais e sucessivos

periodos com vistas a obtencdo de precos e condi¢cbes mais vantajosas para a

administracéo, limitada a sessenta meses;

Os termos sdo auto evidentes: sendo caso de contratacdo de servigos continuados, a
analise da prorrogacdo contratual deverd necessariamente passar pela conclusdo de que este

ato trara precos e condigdes mais vantajosas para a administracdo. Este é um ponto.

8 Acorddos TCU n° 3067/2016-Plenério; 11.516/2016 — 22 Camara; 10.467/2016 — 22 Camara; 1238/2016-
Plenario, etc.
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Outro ponto a ser avaliado sdo as inimeras falhas procedimentais perpetradas por
parte da Administracdo, que insistem em desrespeitar diversos limites impostos pela
legislacdo quando das aquisigBes publicas, a exemplo das modalidades licitatdrias, tipos de
licitaclo, critérios de julgamento e casos excepcionais de contratacdo direta, a dizer, a

dispensa e a inexigibilidade de licitacdo.

Neste sentido, observe-se as razfes que embasam o Acdérddo TCU n® 3067/2016 —
Plenério, onde a avaliacdo da unidade técnica competente detectou irregularidade em uma
desclassificacdo de proposta, por inobservancia ao poder regulamentar das unidades

administrativas da Unido.

9.1. conhecer do pedido de reexame para, no mérito, dar-lhe provimento
parcial, a fim de alterar a redagdo do subitem 9.3.1 do Acordao n° 720/2016-
Plenario para os seguintes termos:

9.3.1. abstenha-se de promover nova prorrogacdo do Contrato n°® 29/2014,
decorrente do Grupo | do Pregdo Eletrbnico 9/2014, firmado com a
sociedade empresarial Agil Servicos Especiais Ltda., para além do prazo
estipulado no seu Terceiro Termo Aditivo, observadas as condi¢des nele
estabelecidas para o encerramento antecipado do ajuste, por ser irregular o
procedimento que recusou a proposta da empresa Planalto para o Grupo | do
referido pregdo, sob a alegacdo de que os percentuais de encargos sociais
previstos no grupo 4.5 da planilha de custos, referente a provisdo para custo
de reposicdo de pessoal ausente, descritos na proposta da licitante, estavam
divergentes dos indicados na Convengdo Coletiva de Trabalho, em
desacordo com os arts. 13 e 29-A da IN 2/2008, alterada pela IN 3/20009,
ambas da SLTI/MPOG, e com a jurisprudéncia predominante no TCU, a
exemplo dos Acordaos 1.407/2014-TCU-Plenario e 732/2011 e 5.151/2014,
ambos do TCU/2% Camara.

Ainda neste contexto, percebe-se em outros acorddos também outros niveis de
descumprimento de deveres legais que acabam por retirar ndo s6 a legalidade, como a
economicidade e a competitividade da licitacdo, a exemplo de inser¢do de clausulas
excessivamente restritivas da participacdo, a falta de justificativa adequada para os valores e
quantitativos adotados, a inexisténcia de estudos para a melhor solugéo a ser buscada via
licitagdo, a caréncia de planejamento adequado que venha a justificar os custos e as

quantidades da contratacdo.

Outro exemplo emblematico é o relatado no Acdrdao n° 11516/2016 - 22 Camara, onde

a auditoria designada detectou que uma entidade jurisdicionada ao TCU celebrara contrato
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com empresa que detinha em seus quadros, parentes e familiares de dirigentes daquela,

ferindo a impessoalidade e a moralidade administrativa:

9.3.2.2. abstenha-se de prorrogar para além de 1%1/2017 o Contrato RO-
2013-CS-001, decorrente do Pregdo Presencial 12/0031-PG, firmado com a
empresa Lima & Paiva Ltda. - ME (02.971.735/0001-98), e promova 0
competente procedimento licitatdrio para os servicos objeto do aludido
ajuste, escoimado dos vicios que, apontados neste processo, macularam o
referido certame;

9.3.2.3 abstenha-se de firmar contratos com empresas que detenham em seus
quadros societarios conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o terceiro grau, do Presidente, ou dos membros,
efetivos e suplentes, do Conselho Nacional e do Conselho Fiscal ou dos
Conselhos Regionais do Sesc ou do Senac, bem como de dirigentes de
entidades sindicais ou civis, do comércio, patronais ou de empregados, em
razdo de tal pratica possibilitar o surgimento de conflito de interesses e
representar infracdo aos principios consubstanciados no art. 37 da
Constituigdo Federal, especialmente os da moralidade, da impessoalidade e
da isonomia;

Dada a presenga daquelas citadas irregularidades, e tantas outras, deve-se procurar
entender os motivos pelos quais os Tribunais ndo se utilizam das prerrogativas tipicas do

art.71 da CF/88 mas, ao invés, adotam este novo constructo decisério.

Muitas contratacOes, de fato, sdo realizadas ao arrepio das formalidades essenciais.
Nada obstante, quando da deteccdo destes erros pelos 6rgdos de controle, em muitos casos a
execucgdo do objeto contratado j& fora concluida, seja com a entrega do bem, seja com a
prestacdo do servico, muitas vezes (sendo sempre) de forma irreversivel, de onde se extrai que
eventual anulacdo (ou mesmo revogagdo pela Administracdo) do contrato levaria a um
indevido locupletamento ilicito pelos 6rgdos publicos, o que ndo pode ser chancelado pelos

diversos atores estatais, e normalmente redundam em mdltiplas agdes judiciais.

Ainda deve-se ser destacado os principios da supremacia do interesse publico e da
continuidade dos servicos publicos, que devem servir, sempre, de balizamento para as
decisdes, conferindo norte para a busca de um aperfeicoamento das contratagdes sem que haja
graves prejuizos para a populacéo, publico alvo do servico, para o proprio servigo em si,
enquanto utilidade, e para a execucdo das competéncias legais e constitucionais do drgdo

objeto de controle.
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O culto Rafael Carvalho Rezende Oliveira® destaca que, na Franga, a continuidade é
um dos principios essenciais do servi¢o publico, completados pela igualdade, mutabilidade,
universalidade e modicidade de sua prestagcdo. Mencionando a Lei de Concesséo de Servigos
Sublicos, relembra que para este normativo - art. 6°, 81° da Lei n° 8.987/95, lido em conjunto
com o art. 175, paréagrafo unico, IV da CRFB, considera-se servi¢o adequado aquele que
satisfaz “as condi¢Ges de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,

generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas”.

E neste contexto que se destaca a atuagdo dos Tribunais de Contas. Sendo estes
tribunais 6rgdos superiores de ordem eminentemente técnica, criados para a promocdo da
fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, ndo sob o exclusivo
aspecto legal, mas também no da legitimidade e no da economicidade do ato, a sua atuagao é
ampla e pode colocar sobre a lupa de sua atuacdo até mesmo atos discricionarios, mas que se

encontram maculados por vicios de toda ordem.

E que por diversas ocasides, diversos atos alusivos as contratagdes publicas, sob a
justificativa de estarem sendo praticados nos limites da discricionariedade administrativa,
refogem ao alcance de diversos outros objetivos constitucionais também impostos a eles (vide
art. 37 da CF/88), violando por vezes ndo apenas a formalidade e a procedimentalidade, mas

igualmente a moralidade, a legitimidade e a economicidade da atuagé&o.

Quanto ao vocabulo economicidade aproveita-se os estudos do Procurador Federal de
Contas Bugarin®, que explica que este conceito se vincula ao dominio das ciéncias
econdmicas e de gestdo, e a ideia fundamental de desempenho qualitativo. Para o autor, trata-
se da obtencdo do melhor resultado estratégico possivel de uma determinada alocacdo de

recursos financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em um dado cenrio socioecondémico.

Régis Fernandes de Oliveira® explica que ‘‘economicidade diz respeito a se saber se

foi obtida a melhor proposta para a efetuacdo da despesa publica, isto é, se o caminho

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O principio da continuidade do servico publico no Direito
Administrativo  Contemporaneo.  Disponivel em:  http://genjuridico.com.br/2014/09/26/0-principio-da-
continuidade-do-servico-publico-no-direito-administrativo-contemporaneo/ Acesso em 23.01.2017.

9% BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido. 2. Ed. Sao Paulo: Férum, 2011.

9 OLIVEIRA, Régis Fernandes de HORVATH, Estevdo; e TAMBASCO, Teresa Cristina Castrucci. Manual de
Direito Financeiro, Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1990, p. 94.
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perseguido foi o melhor e mais amplo, para chegar-se & despesa e se ela fez-se com

modicidade, dentro da equacéo custo-beneficio.”

Ja Ricardo L. Torres®, por sua vez, afirma que o “conceito de economicidade,
originario da linguagem dos economistas, corresponde, no discurso juridico, ao de justica.”
Implica “na eficiéncia na gestdo financeira e na execucdo orcamentaria, consubstanciada na
minimizacdo de custos e gastos publicos e na maximizacdo da receita e da arrecadacdo”. Por
fim, conclui que é, “sobretudo, a justa adequacdo e equilibrio entre as duas vertentes das

finangas publicas”.

Verifica-se, assim uma significativa convergéncia quanto ao alcance conceitual do

principio constitucional sob anlise.

Quanto a legitimidade, também Ricardo Lobo Torres** ensina:

O controle de legitimidade é o que se exerce sobre a legalidade e a
economicidade da execucdo financeira e orgcamentaria (...). O aspecto da
legitimidade, por conseguinte, engloba todos os principios constitucionais
orcamentarios e financeiros, derivados da ideia de seguranca juridica e
justica, que simultaneamente sdo principios informativos do controle.

Compreendida, ainda que superficialmente, os principais aspectos de atuacdo das
Cortes de Contas, de uma andlise fatica de acordaos exarados no sentido da determinagdo ora
estudada (abstencdo de prorrogacéo), restara demonstrado que a atuagdo dos Tribunais de
Contas sobre a renovagdo da vigéncia dos contratos administrativos apenas resulta da

aplicacdo dos vetores constitucionais que lhe sdo proprios, acima mencionados:
Observe-se 0 acordéo a seguir:

Acordao n° 235/2010 - TCU - 22 Camara.

1.5.1.4. abstenha-se de prorrogar contratos de servicos de natureza
continuada com base no inciso Il do art. 57 da Lei n.° 8.666/93, quando o
valor limite da modalidade de licitacdo que deu origem ao contrato tenha
sido extrapolado (item 6.7.2.1 da instrucdo de fls. 222/245 do Volume 1);

9% TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade. Rio
de Janeiro: Revista do TCE/RJ, n° 22, jul/1991, pp. 37/44.

% TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit.
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No ac6rddo acima, a determinacdo do TCU objetivou o respeito ao art. 23 da lei
8.666/93, posto que, no caso, ainda que ndo haja no procedimento licitatorio indicio de
macula apta a ensejar a sua anulagdo, eventual prorrogacdo resultaria na extrapolacdo dos
valores limites determinados no artigo retromencionado. Em tal andlise, o Tribunal em nada

violou a discricionariedade no gestor, mas apenas deu voz a legalidade que lhe vincula.

Acordao n° 409/2009 - TCU - 12 Camara

9.5.3. realize, quando for o caso, licitagdo para a contratacdo de servicos
profissionais, fazendo constar dos termos dos contratos todos os elementos
imprescindiveis para evitar a caracterizacdo de vinculo empregaticio, de
modo a evitar futuras reclamagdes judiciais;

9.5.4. abstenha-se de prorrogar contratos que ndo se enquadrem no art.
57 da Lei n. 8.666/1993, ou cujo valor ultrapasse o limite estabelecido para
a modalidade de licitacdo realizada;

Como dito acima, o art. 57 trata de prorrogagéo de contratos cujo objeto esteja previsto
no PPA ou se trate de servigos cuja extenséo da vigéncia traga vantajosidade em precos e
condigdes para a Administragdo. Tem-se aqui controle de legalidade e, possivelmente, de
economicidade conforme definigbes acima expostas, posto que tal determinagdo, por certo

houve de ter encontrado elementos que demonstrem a violagdo desses requisitos.

Ou a contratacdo ndo encontrou eco nas leis orcamentarias, ou ndo havia qualquer
vantagem econdmica na prorrogacéo, fatos estes bastantes para atrairem o controle externo da

despesa publica

Acordao n° 2324/2008 - TCU — Plenario. 9.2.2. abstenha-se de prorrogar
contratos firmados com base em dispensa de licitagcdo, nos termos do
artigo 24, inciso XI11, da Lei 8.666/1993, os quais contenham clausulas que
permitam a subcontratagdo ou a execugdo indireta, conforme observado nos
Contratos 5378/2005, 5127/2004, 5385/2005 e 5382/2005;

Aqui outro exemplo demonstrativo de que a atuacdo preventiva do Tribunal de Contas
evitou que determinado ato, sob o aparente manto da discricionariedade, caso exarado, se

verteria em patente ilegalidade perante uma contratagéo direta via dispensa de licitacéo.
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Em suma, desde que bem compreendido os ditames da atuacgdo das Cortes de contas,
seus objetivos, finalidades e principiologia propria, resta demonstrado que estas estdo
habilitadas juridicamente a atuar sobre a prorrogacdo de contratos, sem usurpar a competéncia
de outros poderes quando da sua anulacdo, ou sem imiscuir-se indevidamente no mérito

administrativo dos gestores da coisa publica.

Por fim, destacamos que as decisdes em controle externo de proibi¢do a prorrogacéo
de contratos pode ser entendida como acdo derivada da proporcionalidade, evitando-se 0s
danos de eventual anulacdo, e dos poderes implicitos que devem ser reconhecidos aos
Tribunais de Contas na defesa da legalidade, legitimidade e economicidade da atuagéo

publica:

(...) a atribuicdo de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como
enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supGe que se Ihe
reconheca, ainda que por implicitude, a titularidade de meios destinados a
viabilizar a adocdo de medidas cautelares vocacionadas a conferir real
efetividade as suas deliberacdes finais, permitindo, assim, que se neutralizem
situacBes de lesividade, atual ou iminente, ao eréario publico. Impende
considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a formulagéo
que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina, construida pela
Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre caso McCulloch
v. Maryland (1819), enfatiza que a outorga de competéncia expressa a
determinado drgdo estatal importa em deferimento implicito, a esse
mesmo 6rgdo, dos meios necessarios & integral realizacdo dos fins que
lhe foram atribuidos. (...) E por isso que entendo revestir-se de integral
legitimidade constitucional a atribuicdo de indole cautelar, que, reconhecida
com apoio na teoria dos poderes implicitos, permite, ao TCU, adotar as
medidas necessarias ao fiel cumprimento de suas fungGes institucionais e ao
pleno exercicio das competéncias que lhe foram outorgadas, diretamente,
pela propria CR." (STF - MS 24.510, rel. min. Ellen Gracie, voto do min.
Celso de Mello, julgamento em 19.11.2003).

N&o se pode deixar de citar neste contexto a antiga méxima juridica de que “in eo
quod plus est semper inest et minus” ou, quem pode o mais, pode 0 menos. Se valido aquele
entendimento majoritario, chancelado pelo STF, segundo o qual os TC’s possuem
competéncia para determinar @ Administracdo publica que anulem licitagcbes e contratos,
medida de maior gravidade, é de inferir, com razoavel ldgica, que a estes também é dado
adotar medidas intermediarias, focando-se na proporcionalidade e em outros principios

administrativos, determinando-se assim a ndo prorrogacdo contratual, mantendo-se valido e



75

eficaz o ajuste originério, conferindo-se oportunidade para a administracdo planejar o

procedimento substituto sem as maculas ali apontadas.

O intérprete pode, de fato, encontrar dificuldades em enquadrar a determinagdo de ndo
prorrogacdo de contrato administrativo, por parte dos Tribunais de Contas, dentro das
categorias cléssicas de controle dos atos administrativos, quais sejam, a anulacéo, a revogacdo

e a convalidacdo destes.

Em sintese, a Lei federal n® 9.784/99 dispde que "a Administragdo deve anular seus
proprios atos, quando eivados de vicios de legalidade, e pode revoga-los por motivo de

conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos” (art. 53).

Em termos de efeitos préticos, tem-se que a revogacao gera efeitos ex nunc, ou seja, a
partir da sua declaracdo, ndo retroagindo para alcancar a origem do ato, mantendo validos os
efeitos daquilo que ja fora executado. Por outro lado, a anulacdo gera efeitos ex tunc,
retroagindo a data de inicio dos efeitos do ato, mantendo-se apenas os efeitos previstos em lei,

salvo eventual modulacéo.

Ja a convalidagdo, na doutrina de Celso Anténio Bandeira de Mello®, é o refazimento

de modo valido e com efeitos retroativos do que fora produzido de modo invélido.

A Lei n°®9.784, de 29.01.1999, dispbe que “os atos que apresentem defeitos sandveis
poderdo ser convalidados pela propria Administracdo em decisdo na qual se evidencie ndo
acarretarem lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros " (art. 55). Os efeitos da

convalidagio sdo ex tunc (retroativos)®®.

Neste prisma, sabendo-se que a revogacdo € ato privativo da Administragdo que o
praticou, em juizo tipico de discricionariedade, e que ao Tribunal de Contas ndo foi dada a
prerrogativa de anular, diretamente e em primeira méo, os contratos administrativos, poder-

se-ia pensar que o ato aqui estudado aproximar-se-ia mais da convalidacao.

Entretanto, ainda dentro da teoria classica, a convalidacdo seria também conduta

privativa da Administragéo, e dotada de certa discricionariedade em sua realizagao.

9% MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 322 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2011.
% 1dem.
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Ao nosso juizo, nenhuma das trés categorias amoldariam por completo boa parte dos

atos praticados pelos Tribunais de Contas em sede de controle externo, dada as caracteristicas

sui generis da natureza das atividades desempenhadas por este 6rgéo.

Pensamos que a determinagdo para a ndo prorrogacdo de contrato administrativo
poderia encontrar solucdo, dentro da doutrina classica e da previsdo constitucional do art. 71,
desde que se considerasse a atuagdo do Tribunal de Contas incidente sobre o ato
administrativo que decide pela prorrogagdo contratual, ou ainda, desde que se admitisse a
possibilidade da modulagdo de efeitos das decisdes destas Cortes, a despeito do seu carater
administrativo, porém técnico e quase jurisdicional, no mesmo sentido que vem sendo

atribuidas as decisdes do CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica®’.

A primeira solugdo atrairia a competéncia insculpida no inciso IX do art. 71 da CR/88.

Ao se considerar a decisdo de prorrogar um contrato, um ato administrativo, poderia o

controle externo do Tribunal de Contas incidir sobre ele, sem que, com isto, interfira na
vigéncia e na validade do contrato ja firmado (e executado, estando respeitados seus efeitos na
ordem juridica), e sem com que o Tribunal usurpe a competéncia do Poder Legislativo e
Executivo nos termos dos 881° e 2° do art. 71 da CR/88.

O TCU ja teve oportunidade de mostrar que o contrato administrativo difere, em
alguns pontos, do ato de prorrogacdo da validade contratual. Tratando-se de instrumento
contratual originariamente considerado, sua rescisdo unilateral, ou mesmo a inércia do
particular vencedor da licitagdo em assina-lo, justificaria, respectivamente, a contratacéo
direta pelo art. 24, XI, ou a convocagdo do segundo colocado, nos termos do art. 64, 82°,
ambos da Lei 8666/93. Mas exaurido aquele, tais dispositivos ndo sdo validos para a

prorrogacao contratual, como se Vé:

Acoérddo TCU n° 819/2014 — Plenério

A auséncia de interesse da contratada em prorrogar avenca de prestacao de
servicos de natureza continuada ndo autoriza a realizacdo de dispensa de
licitacdo para contratacdo de remanescente de obra, servico ou fornecimento,
de que trata o art. 24, inciso XI, da Lei 8.666/1993, nem a convocacgao
prevista no art. 64, § 2°, do mesmo diploma legal.

97 STF, ADI 1949 / RS. E certo também que, a0 menos na hipétese de destituicio discricionaria da primeira
alinea, subordinou-a a decisdo do Senado Federal, mas ficou reservada a iniciativa - isso é importante - ao
Presidente da Republica. Donde se conclui, que - além de obviamente ndo estar em causa e de se tratar, pelas
préprias fungbes do CADE, de um caso extremo de exigéncia essencial de independéncia da agéncia, dotada do
que nos Estados Unidos se chamaria, mutatis mutandis , de poderes quase-judiciais ou quase-jurisdicionais -



77

(...)JAo examinar o caso, a relatora deixou clara a improcedéncia dos
argumentos apresentados pelo 6rgdo, asseverando que o “remanescente de
que trata o art. 24, XI, da Lei 8.666/1993 refere-se a um contrato anterior,
gue teve sua execucdo iniciada e interrompida por algum motivo, sem gue
seu objeto tivesse sido integralmente prestado. J& a convocacdo prevista no
art. 64, 82° da mesma lei cuida da situacdo em gue a vencedora da licitagdo
se recusou a firmar o contrato ou apesar de firmado este, houve desisténcia
antes de inicio da execucdo, sem que a obra, 0 servico ou o fornecimento
tivessem ocorrido”, circunstiancias ndo observadas no caso concreto, uma
vez que o instrumento preconizava vigéncia de doze meses e havia sido
reqgularmente executado durante esse periodo. Segundo a relatora, embora os
servigos contratados fossem de natureza continuada e houvesse possibilidade
de prorrogacdo por até sessenta meses, o primeiro ajuste fora celebrado com
vigéncia anual, assim “nem a Administracdo, nem o contratado, teriam
direito subjetivo a prorrogacdo”, até porque o instrumento pactuado
continha clausula explicita nesse sentido. Portanto, “ndo havia como
interpretar que se tratava de servico remanescente, nos termos propugnados
pelo 6rgdo”. A relatora - considerando a presenca de atenuantes na situacao,
em especial a inexisténcia de beneficio pessoal e a boa intencdo dos gestores
ao evitar a interrupcdo da prestagdo dos servigos, zelando pela
economicidade e impessoalidade da nova contratacdo - ponderou que a
aplicacdo de multa aos responsaveis seria medida de excessivo rigor. O
colegiado, na linha defendida pela condutora do processo, decidiu que dar
ciéncia ao 6rgdo sobre as falhas apontadas seria medida suficiente no caso.

Numa segunda possivel solugdo, ap6s esgotado o prazo de 90 (noventa) dias para o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo efetivarem as medidas previstas (art. 71, 81° da
CF/88), o Tribunal, decidindo a respeito, determinaria ao 6rgdo que procedesse a anulagéo do
contrato, j& inserindo em sua determinacdo a modulacdo dos efeitos prospectivamente, de
forma a resguardar os efeitos j& exauridos e outros interesses publicos por ventura coligados

diretamente com o objeto da contratacéo.

A primeira solugdo nos parece mais elegante, posto que a andlise do Tribunal de
Contas restringir-se-ia aos efeitos deletérios de uma eventual prorrogacao pro futuro, agindo,
como dito, de maneira similar ao poder geral de cautela a si conferido pela exegese do STF, e
sem adentrar na vigéncia e na validade do contrato j& em curso de execugdo (caso assim o
queira fazer devera respeitar o procedimento e a competéncia previstos nos ja citados §81° e
2°do art. 71 da Constituicéo).

Entretanto, a medida é juridicamente possivel e justificada, além de salutar. Entende-
se, por fim, que nenhuma das saidas acima ventiladas confere inteireza na percep¢do da

natureza das atividades republicanas exercidas pelas Cortes de Contas, o que, em ultima



78

analise, exigiria uma reformulacdo da teoria geral do direito administrativo levando-se em

conta as peculiaridades da atuagdo deste 6rgdo superior.
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CONCLUSAO.

E necessario compreender a exata medida das atribuicdes do controle externo, sua
importancia, eficacia e mesmo necessidade para o desenvolvimento de uma Republica. A
adogdo, pela Constituicdo de 1988, pela inafastabilidade da jurisdi¢do, entendida como a
funcdo executada pelo Poder Judiciario, ndo pode levar a leviana conclusdo que as entéo
chamadas “decisdes administrativas” proferidas pelos Tribunais de Contas, ndo possuem
relevncia para o texto constitucional, que intencionalmente atribuiu a estes Orgdos

autdnomos relevantes competéncias.

Quando em atuacdo, legitimada pelo instrumental que lhe é prdprio, das quais se
destacam as auditorias e inspegdes, os Tribunais de Contas julgam os atos de gestdo dos
administradores publicos (art. 71, Il, primeira parte), e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério publico (art. 71, I,

segunda parte).

Julgam porque sdo constituidos em auxilio ao Poder Legislativo, esta parcela do poder
estatal responsével por representar a soberania popular através de seus atos tipicos, dentre o0s
quais se encontram a propria fiscalizacdo dos atos daqueles administradores. O fato de que
tais decisdes podem vir a se submeter & sindicancia judicial em nada as esvazia, mas ao
contrério, as reforca, posto que levam ao aprimoramento das prdprias Cortes de Contas e,

quando as confirma, demonstram a juridicidade sobre as quais foram prolatadas.

No que julgam os atos de qualquer um que administre patrimdnio publico (material e
imaterial), avaliam os atos juridico-administrativos prolatados no exercicio da funcéo publica,
especialmente aqueles que, concreta ou potencialmente, oneram o erério. Dai € que conclui
pela logicidade da prerrogativa contida no art. 71, IX e X, posto que de nada adiantaria um
julgamento das contas prejudicial ao administrador sem que a Corte ndo pudesse, desde logo,

estancar os efeitos de atos patentemente ilegais emanados da gestéo.

Mas no exercicio da funcdo publica, mesmo atos de gestdo ilegais, ilegitimos ou
antiecondémicos devem ser considerados no contexto em que foram criados, quais interesses
veiculam e como se relacionam com os direitos da comunidade que dele se beneficia. E sobre

essa Otica que as decisdes dos Tribunais de Contas foram avangando, no sentido de
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harmonizarem as prescrigdes do ordenamento com as diretrizes de acdo elegidas pelos
Administradores, considerando sempre a boa-fé, a proporcionalidade, as dificuldades

inerentes & administracdo publica e a continuidade dos servigos publicos.

Por isto é que a Constituicdo, como clausula geral, deu & Cortes ndo s6 a ja
mencionada competéncia para sustar atos diretamente, como aquela para sustar contratos

supletivamente, se verificada a omissao dos Poderes no saneamento de vicios encontrados.

Mas a sustagdo € competéncia, e igualmente diretriz. Os Tribunais de Contas atuam no
campo da eficacia, e de outra forma ndo poderia ser, ja que sdo guardides do patriménio e do
erdrio publico. Para a realizagdo do seu mister, outras ferramentas devem ser-lhe
reconhecidas, sob pena de tornar-se ineficazes as prescrigdes constitucionais realizadas para o
controle externo. E aqui que se entra na teoria dos poderes explicitos e se extrai das razdes de
decidir do Supremo Tribunal Federal o reconhecimento do poder geral de cautela que as

Cortes possuem.

Utilizando de tal instrumental, explicito ou implicito, outros devem ser reconhecidos
como Validos, se guardado a proporcionalidade da medida e a correlacdo com aqueles. As
decisdes proferidas no sentido de determinar que os 6rgdos e entidades da Administracdo se
abstenham de prorrogar contratos administrativos, é dizer, que ndo estendam no tempo sua
cldusula de vigéncia, é exemplo primoroso deste instrumental aqui citado e corresponde a um

amadurecimento e empoderamento das Cortes no contexto Republicano.

De fato, as decisfes de cunho administrativo, de gestdo, possuem elevada carga de
discricionariedade, que deve ser respeitada, considerando a harmonia e a separacdo dos
Poderes. Mas a legalidade é condicdo inafastavel, e o administrador ndo pode se apropriar do
poder discricionario como escudo a proteger seus atos de toda sorte de escrutinio, seja ele

publico ou pelas agencias oficiais, em verdadeiro accountability horizontal.

A atuacdo dos Tribunais de Contas sobre certos aspectos do ato discriciondrio ndo
configuram malversacdo de suas competéncias, mas ao contrario, as reforcam porque
legitimadas pelo mandamento constitucional de que todos se submetem a prestacéo de contas,

num claro somatorio dos vieses de transparéncia e responsabilizagéo.

O juizo de ponderagdo também faz parte do processo decisério no ambito do controle

externo. Quando se determina que O gestor ndo prorrogue certo pacto negocial, estd a
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preservar a contratagdo original, e desta forma, parcela da discricionariedade administrativa.
Mas a0 mesmo tempo protege a legalidade publica e o proprio eréario, pois tais decisdes ndo
sdo desamarradas de constatagdes de graves irregularidades, e ainda reforgam a legitimidade
do préprio ordenamento das normas publicas, que é majoritariamente elaborado da conjuncéo
das competéncias do Poder Legislativo e Executivo. Assim a ponderagéo, ao passo que reduz
a discricionariedade administrativa, retroalimenta outras fungfes constitucionais. Dai a sua

validade.

Neste contexto, conclui-se que as Cortes de Contas tem o poder-dever de, ndo apenas
efetuar determinagdes aos gestores para que tomem medidas aptas a endireitarem seus atos
conforme o Direito, mas também o de sustar atos, provocar o Legislativo para que este suste
contratos, fazendo-o em caso de omiss@o, e no curso de seus processos, tome as medidas,
tipicas e atipicas, necessarias a preservar o patriménio publico que venham a colaborar com
tais diretrizes operacionais, dentre as quais se encontram o poder geral de cautela e

determinacdes que limitem pontualmente a discricionariedade administrativa.
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