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‘A seguir, Jesus se dirigiu aos seus discipulos,
dizendo:

— Por isso, digo a vocés: ndo se preocupem com a
suavida, quanto ao que irdo comer, nem com 0 corpo,
guanto ao que irdo vestir. Porque a vida € mais do que
o alimento, e o corpo, mais do que as roupas.
Observem os corvos, que ndo semeiam, ndo colhem,
nao tém despensa nem celeiros; contudo, Deus o0s
sustenta. Vocés valem muito mais do que as aves!
Quem de vocés, por mais gue se preocupe, pode
acrescentar um cbévado ao curso da sua vida?
Portanto, se ndo podem fazer nada quanto as coisas
minimas, por que se preocupam com as outras?
Observem como crescem o0s lirios: eles nao
trabalham, nem fiam. Eu, porém, afirmo a vocés que
nem Saloméo, em toda a sua gléria, se vestiu como
qualquer deles. Ora, se Deus veste assim a erva que
hoje estd no campo e amanha é lancada no forno,
muito mais fara por vocés, homens de pequena fé!”

(Biblia Sagrada, Lucas 12:22-28)



RESUMO

Os procedimentos licitatorios e os contratos administrativos possuem significativa
importancia para a administragdo publica brasileira. Neste sentido, estes
procedimentos estdo submetidos ao regramento inerente ao Estado de Direito e séo
instrumentos de viabilizagc&o de politicas publicas. Frente a estas consideracdes, esse
trabalho tem como objetivo especifico compreender a atuacao das Cortes de Contas
do pais no exercicio da atividade de controle das licitagfes e contratos administrativos,
com foco na Lei n° 14.133/2021, em especial quando os Tribunais de Contas atuam
mediante provocacdo da sociedade pelo uso das Denuncias e Representacfes
administrativas. Para tanto, a metodologia empregada foi a pesquisa exploratéria, com
a explanacao do tema, suscitacdo do problema e formulac&o das respectivas anélises.
Nessa perspectiva, 0 estudo teve como principal fonte de pesquisa o levantamento
bibliografico, legislativo e jurisprudencial, com destaque aos julgados administrativos
do Tribunal de Contas da Unido, cumulados com a exibicdo de exemplos concretos.
Por fim, concluiu-se que, na atual conjuntura, se mostra mais vantajoso levar as Cortes
de Contas matérias que versem sobre questdes de legalidade em licitacGes e
contratos administrativos, dada a especializagdo dos seus servidores, menor volume
processual e melhor estrutura administrativa.

Palavras-chave: Licitagdes; contratos administrativos; controle; Tribunais de Contas.



ABSTRACT

The bidding procedures and administrative contracts are of significant importance for
the Brazilian public administration. In this sense, these procedures are subject to the
rules inherent in the rule of law and are instruments for the feasibility of public policies.
In view of these considerations, this work aims to Specifically, to understand the
performance of the country's Courts of Accounts in the exercise of the activity of
controlling public tenders and administrative contracts, focusing on Law n°
14.133/2021, in particular when the Courts of Accounts act upon provocation of society
through the use of administrative Complaints and Representations. For this purpose,
the methodology employed was exploratory research, with an explanation of the
theme, raising the problem and formulating the respective analyses. From this
perspective, the study had as its main source of research the bibliographic, legislative
and jurisprudential survey, with emphasis with emphasis on the administrative
judgments of the Federal Court of Auditors, with the exhibition of concrete examples.
Finally, it was concluded that, in the current situation, it is more advantageous to bring
to the Courts of Accounts matters that deal with legality issues in public tenders and
administrative contracts, given the specialization of its servers, smaller procedural
volume and better administrative structure.

Keywords: Bidding; administrative contracts; control; Courts of Auditors.



Al

APL

Art.

CF

CLT

CNJ

CPC

DOU

LINDB

Min

MP

MS

REL

RP

SS

STF

STJ

TC

TCE

TCM

TCU

TJIBA

TRF

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Agravo de Instrumento

Apelacéao

Artigo

Constituicao Federal

Consolidacao das Leis do Trabalho
Conselho Nacional de Justica
Caddigo de Processo Civil

Diério Oficial da Unido

Lei de Introduc&o as Normas de Direito Brasileiro
Ministro

Ministério Publico

Mandado de Seguranca

Relator

Representacéo

Suspenséo de Seguranca
Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justica
Tribunal de Contas

Tribunal de Contas do Estado
Tribunal de Contas dos Municipios
Tribunal de Contas da Uniao
Tribunal de Justica do Estado da Bahia

Tribunal Regional Federal



SUMARIO

L INTRODUGAO . ... oottt ettt te ettt te et e e e eteareeteeeeareeee e 11
2 A APLICACAO DOS PRINCIPIOS AS LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS E SUAS CONEXOES COM O CONTROLE EXTERNO......... 14
2.1 A ATIVIDADE DE CONTROLE E AS NORMAS JURIDICAS .......ccovveeieeenene, 20
2.2 A PERSPECTIVA DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA NA ATIVIDADE DE CONTROLE EXTERNO .....cccoviieiiiiiieeeeeeeee, 23
2.2.1 O principio dalegalidade...........ccooviiiiiiiiiiiiie e 23
2.2.2 O principio daimpessoalidade.............coeieiiiiiiiiii e 27
2.2.3 0O principio damoralidade ..........coovvviiiiiiiiiiiiee e 29
2.2.4 O principio da publicidade .........cccoooiiiiiiiii s 30
2.2.50 principio da efiCiBNCIA.........ooiiiii e 32
2.2.6 O principio da vinculagéo ao instrumento convocatorio ..........cccceeeeeeeeenns 34
3 LIQITAQ@ES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS COMO INSTRUMENTOS DE
POLITICAS PUBLICAS DE CONTROLE DE LEGALIDADE ..., 37

3.1 OS CUSTOS DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS E A REDISTRIBUICAO DOS RISCOS NO CONTEXTO DO CONTROLE
EXTERNO ..ot 37

3.2 NAO EXISTE PROCESSO GRATIS .ottt 39
3.3 REDISTRIBUICAO DOS RISCOS DOS PROCEDIMENTOS DE CONTROLE ..43
4 A AUTORIDADE DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NOS PROCEDIMENTOS

LI T AT ORI S ..o e, 52
4.1 O CONTROLE DAS CONTRATACOES PUBLICAS NA LEI 14.133/2021 SOB O
ENFOQUE DAS CORTES DE CONTAS. ...ttt ettt 52
4.2 O PODER DE CAUTELA DAS CORTES DE CONTAS E A SUSTACAO DE ATOS
Y N (01 1t 7Y 07X @ LT 57
4.3 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR EM SEDE DE LICITACOES E
CONTRATOS NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS.....oooiieeeeeeeeeeee 64
5 O SISTEMA DE CONTROLE DAS LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS ..o oo, 75
5.1 O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NAS POLITICAS PUBLICAS DE
CONTROLE DE LEGALIDADE ... ..o oo oot 75

5.2A PROVOS:A(;AO DO JUDICIéRIO E DAS CORTES DE CONTAS NO CAMPO
DAS LICITACOES E SUAS LIGACOES COM O MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO
................................................................................................................................. 78

5.3 A REPRESENTACAO AOS TRIBUNAIS DE CONTAS .....ccoveoieeeeeeeeeeeeeen 83

5.4 OS PRECEDENTES ADMINISTRATIVOS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E SUA
FORCA VINCULANTE NO CONTEXTO DE INTERVENCAO EM LICITACOES E
CONTRATOS L. ettt e e r e e e eennes 85



6 CONCLUSOES
REFERENCIAS ..



11

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo geral avaliar o sistema de controle dos
Tribunais de Contas nos procedimentos licitatérios e dos contratos administrativos.
Nesse aspecto, o estudo do tema esta inserido na linha de pesquisa que envolve
Direito, Democracia, Transparéncia e Avaliacdo de Politicas Publicas e passa pela
compreensao do papel do administracdo publica e da iniciativa privada para a
avaliacao do controle de legalidade das licitagbes e dos contratos decorrentes destes

certames.

Por sua vez, o objetivo especifico esth em compreender a atuacéo das Cortes
de Contas do pais no exercicio da atividade de controle das licitacbes e contratos
administrativos, com foco na Lei n°® 14.133/2021, em especial quando os Tribunais de
Contas atuam mediante provocacdo da sociedade pelo uso das Dendncias e

Representa¢cdes administrativas.

Nesse sentido, estd no ambito da competéncia dos Tribunais de Contas
conhecer das Representacdes e Denuncias formuladas pela sociedade a respeito dos
critérios legais dos gastos da administracdo publica. Essa atribuicdo das Cortes de
Contas tem a finalidade de promover e viabilizar o controle social das contratagfes
publicas, principalmente para apurar a existéncia de irregularidades ou ilegalidades

nos procedimentos licitatérios.

Por vezes, a atuacdo dos Tribunais de Contas tém sido alvo de
questionamentos perante o Supremo Tribunal Federal, a exemplo do MS 36385/DF,
relatado pela Ministra Carmem Ldcia, onde restou suspensa a imposicao de multa a
servidor que lavrou parecer juridico em procedimento licitatério que tinha como objeto
a aquisicao de medicamentos, e da Suspensao de Seguranca (SS) 5341, da relatoria
do Ministro Dias Tofolli, onde o STF apontou que Tribunal de Justica local tem poderes
para suspender decisdo cautelar do Tribunal de Contas do Estado que havia
determinado a suspensdo de pagamento de honoréarios advocaticios decorrentes de
contrato administrativo (SANTOS, 2022, p. 237).

Nestes certames, 0s atos administrativos que versam sobre habilitacdo e

inabilitacdo de licitante, classificacdo e desclassificacdo de propostas técnicas,
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exequibilidade das propostas de precos e impugnacbes de instrumentos

convocatorios sédo alvos constantes de controle interno, externo e judicial.

Neste cenario, as respostas apresentadas pelas instituicdes de controle quando
elas sdo provocadas possuem, ndo poucas vezes, diferentes graus de efetividade e
eficicia, o que gera reflexos diretos na forma como gestores atuam na conduc¢ao dos

certames licitatérios e como os controladores exercem a sua competéncia funcional.

A vista disso, neste trabalho, serdo comparadas as atuacdes dos Tribunais de
Contas e do Poder Judiciario quando estas instituicbes sao provocadas a se
manifestar a respeito de irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo da Lei de

LicitacOes e Contratos Administrativos.

Nesse contexto, a metodologia empregada foi a pesquisa exploratéria, com a
explanacao do tema, suscitacdo do problema e formulacdo das respectivas analises.
Nessa perspectiva, 0 estudo teve como principal fonte de pesquisa o levantamento
bibliogréfico, legislativo e jurisprudencial, com destaque aos julgados administrativos

do Tribunal de Contas da Unido, cumulados com a exibicdo de exemplos concretos.

Para o desenvolvimento deste trabalho, foi fixado como o principal problema de
pesquisa 0 seguinte questionamento: como funciona o sistema de controle das

licitagGes e contratos administrativos pelos Tribunais de Contas?

A partir dessa indagacao, 4 (quatro) vertentes de trabalho foram construidas

nesta investigacao.

Na primeira delas, foram desenvolvidas reflexdes a respeito da importancia e
utilizacdo dos principios nos procedimentos licitatorios e na interpretacdo das
contratacdes publicas. Isso porque a nova legislacéo, de forma objetiva, consignou 22
(vinte e dois) principios, e isso ao se levar em consideracdo apenas e tdo somente a
redacao do art. 5° da Lei 14.133/2021.

Diante da expressiva quantidade de principios positivados na Lei de Licitacdes
e Contratos, e considerando que os Tribunais de Contas, ndo poucas vezes, utilizam
essas normas gerais e abstratas nas fundamentagcbes das suas decisdes
administrativas, fizemos uma breve reflexao a respeito da aplicacéo dos principios as
licitagcOes e contratos administrativos e as conexdes que eles possuem com o controle

externo efetuado pelas Cortes de Contas, tendo em vista, sobretudo, as disposi¢cdes
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de Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB). Os resultados dessas

analises foram apresentados no Capitulo 2.

Por sua vez, a segunda vertente tratou de analisar os institutos das Licitacdes
e dos Contratos Administrativos como instrumentos de politicas publicas de controle
de legalidade. Nessa perspectiva, foram analisados aspectos da atividade de controle
relacionados com a juridicidade destes procedimentos, tendo a Constituicdo Federal
como ponto de partida. Para tanto, levantamos reflexbes a respeito dos custos dos
processos no ambito dos Tribunais de Contas e 0s riscos decorrentes da atividade de
controle externo. Os achados dessas reflexdes estdo consignadas no Capitulo 3.

A seu turno, a terceira vertente tratou de investigar aspectos relacionados a
autoridade dos Tribunais de Contas nos procedimentos licitatorios. Nesse sentido, as
reflexdes passaram pelo controle das contratac6es da administracdo publica na
perspectiva da nova Lei de Licitagbes e Contratos (Lei 14.133/2021) e sob o enfoque
das Cortes de Contas. Também foram feitas andlises sobre o poder de cautela dos
Tribunais de Contas tecidas consideracbes sobre a aplicacdo de sancdes
administrativas, com a formulacdo de comparacgdes, na medida do possivel, entre as
Leis 8.666/93 e 14.133/2021. Essa parte da pesquisa foi abordada no Capitulo 4.

A quarta vertente de trabalho constitui 0 nucleo desta investigacdo. Neste
ponto, tratamos do Sistema de Controle das Licitagdes e Contratos Administrativos
pelos Tribunais de Contas. Para tanto, trilhou-se o caminho da analise do papel das
Cortes de Contas na atividade de controle. Outrossim, foram abordadas questbes
relacionadas a provocacéo do Poder Judiciario e dos Tribunais de Contas no campo
especifico das licitagcdes, comparando as respostas apresentas por estes 6rgaos e as
ligacbes dessa atividade de controle com o mérito do ato administrativo. Ademais,
investigamos o instituto das Representacdes dirigidas aos Tribunais de Contas e
analisamos se ha ou ndo a obrigacao da observéancia dos precedentes administrativos
destes 6rgdos de controle no ambito da intervencdo nos procedimentos licitatorios. Os

resultados deste eixo do trabalho estdo descritos no Capitulo 5.

Alfim, foram apresentadas as conclusdes a respeito do sistema de controle das

licitagOGes e contratos administrativos efetuado pelos Tribunais de Contas.
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2 A APLICACAO DOS PRINCIPIOS AS LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS E SUAS CONEXOES COM O CONTROLE EXTERNO

A aplicacdo de valores gerais e abstratos na atividade de interpretacéo e
aplicacao do direito € complexa e, a0 mesmo tempo, perigosa. Isso porque a utilizacéo
ampla e indiscriminada de principios nas fundamentacdes de decisfes administrativas
podem ocultar, em alguns casos, arbitrios supostamente revestidos de legitimidade
juridica.

Nesse contexto, com os procedimentos licitatorios e contratos administrativos
nao é diferente. Os Tribunais de Contas podem ser provocados pela sociedade para
0 exercicio do controle das Licitacbes e Contratos da administracdo publica e a
intervencdo do controle externo, ndo poucas vezes, € fundamentada exclusivamente

em principios.

Nesse ponto, a intervencdo das Cortes de Contas nos procedimentos
licitatorios e nas contratacdes publicas se da, principalmente, pela falta de justificativa
do modelo de contratacao escolhido pelo gestor, o que é evidenciado em instrumentos
convocatérios mal formulados (CARVALHO, 2019, p.61).

Com efeito, os Tribunais de Contas, quando do desempenho da funcdo de
controle, ao constatarem a necessidade de anulacdo do certame e/ou contrato
administrativo, devem apontar, em suas decisbes, de forma expressa, as
consequéncias préaticas da sua intervencdo. Para tanto, as Cortes de Contas nao
podem invocar, exclusivamente, valores juridicos gerais sem que haja a ponderagéo

dos efeitos préticos da intervencéo ao substituir a deciséo do gestor publico.

N&o por acaso, Rodrigo Valgas dos Santos aponta que a importacédo Teoria
dos Principios implicou em sérios problemas na interpretacdo do direito no Brasil,
implicando, em sua visédo, na demasiada intervenc¢ao do Judiciario e dos Tribunais de
Contas nos atos da administracao publica (SANTOS, 2022, p.155).

Diante desse quadro, com a edicdo da Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licitacdes
e Contratos Administrativos), foram positivados, objetivamente, 22 (vinte e dois)
principios, levando-se em consideracdo apenas a redagdo do art. 5°, além das

disposicfes da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB).
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Deste modo, neste trabalho, torna-se necessaria uma pequena reflexdo a
respeito da aplicacdo dos principios as licitacdes e contratos administrativos e as
conexdes que eles possuem com 0 controle externo efetuado pelos Tribunais de

Contas do Pais.

Como a propria lei de licitagbes e contratos invoca a observancia da LINDB, a
atividade de controle deve ter como norte a consideracéo a respeito das dificuldades
reais do gestor no processo de tomada de decisdes no que tange a gestdo da coisa
publical. Isso porque as Cortes de Contas, ndo poucas vezes, tém causado medo aos
gestores, quando do exercicio do controle a respeito dos procedimentos licitatorios e

dos contratos administrativos.

Esse pavor existe, sobretudo, porque o sofisma da completude do direito é
muito forte no Brasil, e ele supde que sempre ha a possibilidade da constatacdo da
solucdo especifica para todo e qualquer problema de ordem préatica (JORDAO, 2018,
p. 67). No entanto, na campo da pratica, a situacao € bem diferente, pois a realidade
exple aos gestores publicos situacbes e contextos complexos que nao possuem
direta subsuncédo dos fatos as normas ja positivadas. Apesar disso, € comum que 0S
orgaos de controle possuam interpretacdes distintas daquelas adotadas pelo gestor
publico e, neste contexto, apesar de eventual razoabilidade da decisdo administrativa
originaria, ainda assim os Tribunais de Contas determinam aos responsaveis pela
gestdo a anulacdo dos atos administrativos e, ndo poucas vezes, aplicam de

sangdes?.

Ora, a idealizacdo do direito € um problema real e frequente, pois ela néo
oferece ferramentas e subsidios suficientes para a solucdo de toda a espécie de
problemas praticos que o gestor publico enfrenta, diariamente, no exercicio da sua
funcdo administrativa. Isso faz com que as decisfes dos gestores, principalmente em

matérias de licitacdes e contratos administrativos, rotineiramente, sejam imbuidas de

L Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados

2 |bidem.
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verdadeiro medo, pois a responsabilizagdo do autor do ato anulado pode ser

consumada no momento do exercicio do controle pelas Cortes de Contas.

N&o por acaso, a LINDB exige do gestor que a solucdo escolhida no caso
concreto seja razoavel® e compativel com a realidade posta e com as opcdes
disponiveis e, para tanto, ele deve passar longe do chamado erro grosseiro*. Sim, pois
a consumacao de erro grosseiro pelo gestor afastara, por completo, a interpretacéo

do caso com base no critério da razoabilidade.

7

Nessa perspectiva, 0 erro grosseiro é caracterizado pela vontade livre e
consciente do agente em praticar ato lesivo a administracdo publica. Nesse cenario,
para fins de responsabilizacdo, o erro grosseiro tem relacao direta com a negligéncia,
imprudéncia e impericia (BINENBOJM; CYRINO, 2018, p. 213).

Mesmo antes da entrada em vigor da Lei n® 13.655, de 2018, que incluiu na
LINDB disposi¢cfes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagcdo e na aplicacdo do
direito publico, o Tribunal de Contas da Unido ja responsabilizava pessoalmente o
agente publico nas hipéteses de erro grosseiro®. Nesta linha, o TCU ja apontava
alguns precedentes no sentido da responsabilizacdo do gestor publico quando havia
a constatacdo de préatica de erro grosseiro no processo de tomada de decisdo

administrativa.

Diante desse cenério, a idealizacdo dos fatos pelos 6rgdos de controle externo
gera forte pressdo aos ombros dos gestores publicos, que muitas vezes séo

responsabilizados por limitacées que ndo estdo sob o seu controle (JORDAO, 2018,

3 E nesta perspectiva que a LINDB apresenta, no seu art. 22, § 2°, a seguinte redacdo: “Na aplicac&o
de sancg0es, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para a administragao publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes
do agente”. Com isso, a consideracéo a respeito gravidade e da natureza do ato € interpretada por
meio das lentes da razoabilidade.

4 Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso
de dolo ou erro grosseiro.

5...] o Tribunal tem entendido haver casos em gue o agente politico pode ser responsabilizado, a
exemplo de quando: pratica ato administrativo de gestdo (Acorddo 1132/2007-TCU-Plenario) ou outro
ato, omissivo ou comissivo, que estabeleca correlacdo com as irregularidades apuradas (Acoérddo
3183/2014-TCU-Primeira Camara e 1.719/2014-Plenario); vem dando azo, de forma reiterada, a
ocorréncia de dano ao Erario em decorréncia da execucao deficiente de convénios (Acérdao 760/2015-
TCU-Plenario); as irregularidades apuradas tenham um carater de tal amplitude e relevancia que, no
minimo, indiquem grave omissdo no desempenho de suas atribuicdes de supervisdo hierarquica
(Acérdao 1016/2013-TCU-Plenario); comete irregularidades grosseiras na condugdo dos assuntos
de sua competéncia (Acordaos 213/2002 e 2.904/2014, do Plenario)” (Grifos no original).
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p. 69). Por esta razdo é que a LINDB passou a exigir a contextualizacdo na
interpretacdo do ato para que o 6rgdo controlador se cologue no lugar do gestor e
considere as reais dificuldades que o administrador enfrentou no momento da

construcdo da escolha administrativa.

E nessa perspectiva que Morgana Bellazzi de Oliveira Carvalho (2019, p.47)
leciona que o gasto publico tem de ser feito com base em escolhas racionais,
principalmente quando o gestor estiver envolvido em um contexto de escassez de
recursos publicos, como o cenario acentuado pela Pandemia da Covid-19 e da Guerra

envolvendo a Russia e a Ucrania, que tém afetado a economia brasileira.

Neste sentido, o gestor publico deve expor, em sua fundamentacéo, as razdes
e 0 contexto da sua decisdo, apresentando, sobretudo, as possibilidades que estavam
a sua disposicado aquele momento, pois, em verdade, uma das finalidades do art. 22
da LINDB é que o controlador tenha empatia com o gestor. Por outro lado, ao se
considerar as reais condicfes e dificuldades enfrentadas pelo gestor no caso
concreto, a LINDB nao outorga um salvo conduto ao gestor, mas exige que o 6rgao
controlador leve em conta os obstaculos enfrentados no momento da decisédo
administrativa (JORDAO, 2018, p. 72-74).

No ambito das licitagbes e contratos administrativos, os atos administrativos
dos gestores, ndo poucas vezes, sdo fundamentados juridicamente apenas com a
utilizacao de valores gerais e abstratos. Neste ponto, o grande problema da utilizacao
exclusiva de principios como fundamento juridico de decisdo administrativa € que eles

podem encobrir, na verdade, um ato arbitrario.

Nesse sentido, ao ser invocada, por exemplo, a supremacia do interesse
publico para a anulacdo de um contrato, sem a ponderacao dos efeitos praticos da

decisédo, € bem provavel que a arbitrariedade esteja revestida de suposta juridicidade.

Nao se esta a dizer, todavia, que é vedada a invocagdo de principio na
fundamentacdo juridica do ato administrativo do gestor publico. O que a LINDB

determina é que, mesmo em sede do controle efetuado pelas Cortes de Contas, 0
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controlador, ao interferir no ato do gestor, deve apontar as consequéncias praticas da

sua intervencdo no caso concreto®.

N&o por acaso, ha a expressa necessidade do agente publico apontar a forma
como o principio foi aplicado ao caso real dentre as mais variadas op¢des disponiveis,
e assim ocorre para que nao haja a ocultagdo dos valores que verdadeiramente
subsidiaram o processo de tomada de decisédo (JUSTEN FILHO, 2018, p. 27). E mais:
o controlador tem de se colocar no lugar no gestor no momento da intervencao do ato
administrativo, levando em consideracdo os fatos subjacentes que rodeavam o

administrador.

Além disso, é importante ter por norte que a consideracdo que a LINDB exige
do orgao controlador é a dificuldade real, principalmente o obstaculo de natureza
juridica, que imprime dificuldade na interpretacdo da norma no caso concreto,
especialmente no que diz respeito a utilizacdo dos principios, ou seja: a LINDB exige,
em um cenario de hard case, que o controlador avalie a conduta do gestor com as
lentes da razoabilidade, levando em consideracéo, no caso concreto, o contexto das
dificuldades reais enfrentadas e as circunstancias praticas que condicionaram a
escolha do administrador publico (JORDAO, 2018, p. 77-78).

Neste sentido, a compatibilidade da escolha deve ter intima relagdo com os
efeitos praticos da decisdo administrativa que foi baseada exclusivamente em
principios, e a opcdo demandara a aplicacao do critério da ponderacao a respeito das

consequéncias praticas do processo decisério (JUSTEN FILHO, 2018, p. 29).

Nessa perspectiva, na atividade de controle executada pelos Tribunais de
Contas, a fundamentacao a respeito dos efeitos praticos da intervencao é construida
levando-se em consideracdo a experiéncia do controlador, que muitas vezes é

conduzido a Corte de Contas por decorréncia da sua carreira politica.

Assim, por j4 ter sentido na pele os 6nus das escolhas enquanto gestor, o
controlador oriundo da classe politica possui experiéncia para descrever as

consequéncias praticas da sua decisédo, quando do exercicio da atividade de controle.

6 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.
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Feitas essas breves consideracoes, € importante destacar que a Constituicdo
Federal de 1988, no art. 37, fixou, de forma objetiva, 5 (cinco) principios que a

administracédo publica deve obediéncia.

Com efeito, o direito publico brasileiro foi construido com forte conteudo
principiolégico (PEIXOTO, 2016, p.107), o que, ndo poucas vezes, implica em
decisbes fundamentadas com contetdo subijetivo, tanto no Judiciario quanto nos

Orgéos de Controle Externo.

Com a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos néo foi diferente. A
Lei 14.133/2021 entrou em vigor e trouxe, textualmente, mais principios do que os

diplomas normativos que ela revogou.

De fato, o hiperprincipialismo € um problema que ja chama a atencdo da
doutrina, especialmente porque a idolatria principiolégica fomenta a construcdo de
decisOes judiciais ou administrativas que servem para qualquer caso. Sendo assim,
se servem para qualquer situacdo, em verdade, ndo servem para hipétese alguma
(SANTOS, 2022, p.161).

Pela expressa positivacao dos principios, a violacdo de qualquer valor abstrato
e geral da lei das licitacbes e contratos administrativos podera dar ensejo ao
mecanismo de controle dos Tribunais de Contas nos procedimentos licitatorios,
inclusive com a suspensdo cautelar do procedimento, pois a inobservancia do
conteudo principiologico positivado na legislagcdo autoriza a intervencdo das Cortes
de Contas pela violagdo de uma norma. Trataremos do poder de cautela das Cortes

de Contas no Capitulo 4 deste trabalho.

Ou seja, a violacdo de um ou mais principios autoriza a atuacdo dos Tribunais
de Contas, pois a legislacdo que trata das licitacbes e contratos administrativos
transformou mais de uma dezena de principios em regras, 0 que viabiliza a
intervencdo das Cortes de Contas apontando o malferimento do principio da
legalidade. Em outras palavras, nos certames licitatérios, os principios e as regras sao

apresentados como a mesma face da moeda.

Dai decorre a importancia da analise, sem a pretensao de esgotar e concluir o
tema, de alguns dos principios aplicaveis as licitagdes e contratos administrativos,
especialmente porque o legislador optou por inserir 22 (vinte e dois) principios apenas
no caput do art. 5° da Lei 14.133/2021.



20

2.1 A ATIVIDADE DE CONTROLE E AS NORMAS JURIDICAS

As normas juridicas sao classificadas em principios e regras, comumente.
Neste sentido, os principios séo caracterizados por comandos normativos dotados de
alto grau de generalidade e abstracdo. Assim, os principios partem de concepc¢des
mais vagas e ndo especificam as hipéteses de incidéncia, nem o resultado direto da
sua aplicacdo (CANOTILHO, 2003, p. 1034). Por esta razéo, os principios podem
implicar em interpretagbes diversas a respeito do mesmo fato, ocasionando a

chamada coliséo de principios.

Por sua vez, as regras sao revestidas de comandos normativos especificos que
prescrevem consequéncias exatas para determinados fatos juridicos. Pelo menos em
tese, as regras ndo devem (ou ndo deveriam) apresentar contradicdes, pois a
aplicacdo delas implica na consideracdo do critério do “tudo ou nada”, ou seja: para
um determinado fato juridico, a regra especifica é aplicada ou afastada, o que nao

comportaria ponderacado na hipotese de incidéncia.

Nesse sentido, o exercicio da atividade de Controle dos Tribunais de Contas
sobre as licitagdes e contratos administrativos passa, ndo poucas vezes, por analises
principioldgicas, principalmente na fase de habilitacdo dos procedimentos licitatorios.
Nesse aspecto, valendo-se de principios na fundamentacéo, o Tribunal de Contas da
Unido ja consignou em um dos seus precedentes que os licitantes ndo podem ser
inabilitados dos certames por fundamento n&do prenunciado no instrumento

convocatorio’.

Para tanto, o TCU invoca os principios da legalidade, publicidade, julgamento
objetivo e vinculacdo ao edital para determinar ao gestor a anulacdo de ato que
inabilitou licitante por regra ndo consignada no instrumento convocatério. Deste modo,
os principios foram os fundamentos juridicos que justificaram a intervencdo do
controle externo no caso concreto tratado no Acordao 6979/2014 da Primeira Camara

do Tribunal de Contas da Unido.

7 “A inabilitagdo com base em critério ndo previsto em edital e a ocultagéo de informagdes relevantes a
habilitacdo dos licitantes ferem os principios da legalidade, publicidade, do julgamento objetivo e da
vinculagdo ao disposto no instrumento convocatério”. Tribunal de Contas da Unido, Acorddo
6979/2014-Primeira Camara, data da sesséo: 04/11/2014, Relator: Ministro Augusto Sherman.
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Nessa perspectiva, os principios, diferentemente das regras, incidem sobre um
feixe indefinido de hipéteses indeterminaveis previamente (GRAU, 1990, p.112).
Assim, 0s principios ndo encerram uma unica solugdo para um caso concreto. Deste
ponto de partida, os principios, por estarem revestidos de amplo significado
semantico, possibilitam maior espaco para considera¢coes de ordem moral no campo
argumentativo, ao passo que as regras, pela sua maior densidade de sentido, nédo
possibilitam tanta liberdade de interpretacdo na aplicacdo da norma no caso concreto
(SOUZA NETO; SARMENTO, 2016, p. 383).

A inexisténcia de uma norma especifica ndo permite ao julgador a
discricionariedade para decidir, pois ele deve municiar-se, nestes casos, dos
principios na atividade de interpretacdo e aplicar a solucdo mais adequada para o
caso concreto (DWORKIN, 2002, p.55).

Para questbes envolvendo procedimentos licitatérios e contratos
administrativos, os Tribunais de Contas, exercendo a atividade de controle,
interpretam os principios de modo sistémico. Para tanto, o TCU ja consignou, por
exemplo, que respostas da administragéo a pedidos de esclarecimento de licitantes
passam a integrar o edital do certame e ndo admitem interpretacOes distintas das
apresentadas pelos gestores, sob pena de violacdo do principio da vinculagdo ao

instrumento convocatorio®.

Os principios também séo caracterizados como “mandados de otimizagao” que
permitem a satisfacdo da norma em graus variados e esse cumprimento ndo esta
adstrito as possibilidades féticas, mas também por meio daquilo que € possivel
juridicamente (ALEXY, 2015, p.90). Por outro lado, as regras ndo possuem essa

caracteristica. Para Alexy (2015), ndo ha meio termo: as regras sao satisfeitas ou

8 Nesse sentido, colaciona-se o seguinte excerto do Tribunal de Contas da Uni&o: “[...] Esclarecimentos
prestados administrativamente incorporam-se ao edital e, por consequéncia, vinculam todos os
licitantes e o 6rgdo licitante. No caso destes autos, a partir da resposta dada pela pregoeira, de que era
permitida a apresentacéo de atestados de servi¢os prestados concomitantemente, passaram a ndo ser
admissiveis interpretacdes que dela destoassem, sob pena de violagédo ao principio da vinculagédo ao
instrumento convocatorio. Esse entendimento estd amparado na jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica (REsp 198.665/RJ, 22 Turma, Rel. Min. Ari Pargendler, DJ de 3.5.1999 e MS 13005/DF, 12
Secao, Rel. Min. Denise Arruda, DJe 17/11/2008), bem assim deste Tribunal (Acérdaos 299/2015 e
130/2014, ambos do Plenario)” (TCU - RP: 03420020185, Relator: WALTON ALENCAR RODRIGUES,
Data de Julgamento: 20/11/2018, Primeira Camara).
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ndo®. Nesta linha, para o jurista alemdo, a colisédo entre regras € resolvida com a
insercdo de uma clausula de excecao que dissipe o embate ou se uma das regras for
invalidada (ALEXY, 2015, p.92).

E importante destacar, neste trabalho, que as licdes de Dworkin e Alexy s&o
complementares e ndo seguem, necessariamente, 0 mesmo caminho. A breve
insercao das licbes desses autores se deve a importancia que eles tém na construcao

da Teoria dos Principios, que nao € o objeto desse estudo.

Neste contexto, as regras sdo normas de carater descritivo e a aplicagdo delas
depende de explicita correspondéncia, ao passo que 0s principios sdo normas de

carater finalistico com pretenséo de complementariedade (AVILA, 2018, p. 102).

No ambito do direito publico brasileiro, a utilizacdo indiscriminada e exclusiva
de principios serve para justificar qualquer deciséo arbitraria do administrador publico.
Neste sentido, basta considerar, por exemplo, o0 denominado principio da supremacia
do interesse publico. Ora, no que consiste o0 principio da supremacia do interesse
publico? A definicdo é imprecisa, pois supremacia do interesse publico é termo amplo
e geneérico e sua conceituacdo isolada implica em divagacéo que recai em extrema

indeterminacao.

A vista disso, a utilizagdo exclusiva de principios no processo de tomada de
decisBes administrativas, e até mesmo em decisdes judiciais, significa que o intérprete
deixou de aplicar regras especificas para consumar escolhas fundamentadas em

critérios abstratos.

O uso frequente dos principios € apontado como comodidade para preguicosos
gue ndo querem se dar ao trabalho de imprimir robustez a fundamentacédo das suas
decisfes, e assim atuam afastando a incidéncia de regras especificas para motivar,
no caso concreto, suas escolhas com base em fundamentos simplistas e genéricos
(SUNDFELD, 2014, p. 215).

9 Seguindo essa linha, o Tribunal de Contas da Uni&o ja evidenciou as licdes de Robert Alexy na
interpretacdo de principios juridicos em caso concreto envolvendo a intervengcdo da Corte em um
pregdo, como se observa no seguinte trecho do julgado: “[...] A teoria dos frutos da arvore envenenada
deve ser lida em conjunto com outros principios do ordenamento juridico, como o interesse publico.
Afinal, com apoio nas licdes de Robert Alexy, os principios devem ser vistos como mandados de
otimizag&o e, sempre que possivel, devem conviver de forma harmdnica. Diferentemente das regras,
comportam satisfacdo em diferentes graus, ndo se cogitando de solu¢des binarias (incide/nédo
incide)”.(TCU - RP: 3612022, Relator: BENJAMIN ZYMLER, Data de Julgamento: 23/02/2022).
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Fixadas essas premissas, analisaremos, em seguida, a forma como o0s
Tribunais de Contas tém aplicado os principios constitucionais da administracédo
publica quando do exercicio da atividade de controle externo em matérias envolvendo

licitagGes e contratos administrativos.

2.2 A PERSPECTIVA DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA NA ATIVIDADE DE CONTROLE EXTERNO

Feitas as breves consideracfes a respeito da atividade de controle e das
normas juridicas, vamos analisar, brevemente, a partir de agora, alguns aspectos
importantes da aplicacdo dos principios constitucionais da administracao publica em
sede de licitacdes e contratos, focando, quando possivel, a atuacdo dos Tribunais de
Contas.

Nesse contexto, a importancia do estudo desses principios decorre da opc¢ao
legislativa de impregnar a nova lei de licitacbes e contratos com diversos principios,
muitos dos quais sdo verdadeiros desdobramentos de uns em relacdo aos outros,
como se observa, por exemplo, com o principio da vinculagdo ao instrumento

convocatoério, que € um desdobramento do principio da legalidade.

2.2.1 O principio da legalidade

O principio da legalidade, sem davidas, € um dos mais importantes do Estado
de Direito. N&o por acaso, a lei assumiu o fundamento da atividade administrativa, e
deve observancia, sobretudo, aos direitos fundamentais dos administrados, em um
contexto liberal (PEIXOTO, 2016, p. 171).

Nesse aspecto, 0 nucleo do principio da legalidade direciona a forma de agir
da administracdo publica, o que implica dizer que a atividade do Estado sera
juridicamente vdlida ou invalida a partir da observancia (ou ndo) desse principio
(OTERO, 2017, p. 958).

Dessa forma, a Constituicdo sera o fundamento da legalidade do Estado de
Direito. No caso especifico do Brasil, a Carta de 1988 preconiza que nenhuma pessoa
serd obrigada a fazer ou ndo fazer alguma coisa se nao for por decorréncia da lei.

Essa garantia esta inserida no rol ndo exaustivo dos direitos fundamentais, consoante
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disposto no art. 5°, inciso Il, da Carta Magna'® e decorre da influéncia das idéias a
respeito do Estado Liberal tratado na Declaracéo de Direitos do Homem e do Cidadao
de 1789.

Nessa perspectiva, no ambito do direito administrativo, o principio da legalidade
vai ter relacdo direta no combate ao arbitrio do Estado sobre o administrado. Neste
ponto, enquanto nas relacdes privadas tudo é licito, se ndo houver prévia vedacao
legislativa, nas relacdes sob a égide do direito publico, o ato s6 sera valido se tiver
arrimo na lei. E neste sentido que o texto constitucional de 1988 trata, no art. 37, da
obediéncia da Administracdo Publica ao principio da legalidade, o que implica na
adequacao do ato administrativo em relacdo aquilo que fora produzido no processo
legislativo (FRANCA, 2016, p. 35).

Ora, a legalidade €, ao mesmo tempo, uma garantia do particular e um nitido
instrumento de limite da atuacdo do Estado, que ndo pode apanhar as pessoas de
surpresa quando do exercicio da sua funcdo administrativa. A Constituicdo € o ponto
de partida da lei. Neste sentido, o principio da legalidade € considerado tanto nos
requisitos da constitucionalidade formal quanto material, uma vez que, no Estado
Democratico de Direito, a criacdo da lei € precedida do devido processo legislativo, e
isso é 0 que vai imprimir a legitimidade da norma posta. Deste modo, sendo a
Constituicdo Federal a bussola dirigente, a lei pode ter a sua validade questionada se

néo se coadunar com os preceitos da Carta Magna.

E por esta razdo que o principio da legalidade esta diretamente relacionado
com a seguranca juridica. Com efeito, principio da legalidade impde limitacdes a
atividade administrativa, uma vez que a atuacdo estatal tem de se coadunar,
sistemicamente, com os valores constitucionais, sob pena de nulidade dos atos que
forem praticados sem esta observancia. Neste sentido, a vontade administrativa tem

de ser, obrigatoriamente, decorrente da lei.

Como néo poderia deixar de ser, o principio da legalidade é um dos suportes
normativos das licitacbes publicas e dos contratos administrativos, consoante

disposicéo expressa da Constituicdo Federal. Neste ponto, a Carta Magna vaticina,

10 Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.
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no art. 37, inciso XXI, que os procedimentos licitatérios devem assegurar igualdade

na disputa do certame e isso nos termos da lei'l.

Nessa perspectiva, o principio da legalidade € um vetor normativo
importantissimo nos procedimentos de contratacdo publica, que vai ser, inclusive,
condicao de legitimidade dos atos praticados pela Administracdo. Alids, é exatamente
0 que ja apontou o Supremo Tribunal Federal ao analisar a aplicacao do principio da

legalidade as agéncias reguladoras*?.

No Estado de Direito, o principio da legalidade decorre de prévia disciplina
legislativa, ou seja: a atuagdo estatal decorre, objetivamente, da vontade da lei.
Dessarte, a legitimidade da atuacdo do Estado estd, obrigatoriamente, adstrita ao
respectivo fundamento juridico extraido do direito material. A inobservancia ao
principio da legalidade implicara na nulidade do ato, que é a resposta do direito para
atuacOes em descompasso com o padréo de conduta exigido para a administracéo
(OTERO, 2017, p. 958).

No entanto, é importante destacar que a legalidade nao se trata de uma mera
reducdo ao método de interpretacao literal. Antes, € o passo inicial da atuacdo do

intérprete, mas que ndo se consuma tdo somente com a literalidade do texto.

Neste passo, parte significativa dos direitos fundamentais sao viabilizados por
meio de prestacdes ativas do Estado que dependem de disciplina legislativa. Estas
normas pendentes de regulamentacao do legislador sdo chamadas de programaticas,

pois demandam determinada atuacéo estatal para a sua concretizacdo. O problema

11 XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienacées
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicBes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacBes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econbmica indispensdveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes. (Destacamos)

12 “As agéncias reguladoras estdo submetidas, como entes administrativos, ao principio da legalidade
(art. 5°, 1l, CF), 0 que exige a necessidade de estrita observancia das diretrizes e dos limites previstos
na lei como condigédo de legitimidade dos atos normativos praticados no exercicio da fungao reguladora.
Portanto, o poder normativo exercido pelas agéncias reguladoras vé o0s seus limites materiais
condicionados aos parametros fixados pelo legislador’. (STF - ADI: 1668 DF 0002298-
81.1997.1.00.0000, Relator: EDSON FACHIN, Data de Julgamento: 01/03/2021, Tribunal Pleno, Data
de Publicacao: 23/03/2021).
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ocorre quando, por mora legislativa, o direito fundamental deixa de ser implementado

por falta de legislacéo sobre o tema.

Neste ponto, quando as normas constitucionais padecem de falta de
regulamentacdo legislativa suficientes para a concretizacdo dos direitos
fundamentais, o mandado de injuncdo € um importante instrumento de viabilizagdo do
direito vindicado, mesmo nos casos de omisséo legislativa parcial (SILVA, 2017, p.
65).

No que tange ao controle externo, em matéria de licitagbes e contratos
administrativos, o principio da legalidade é a raz&@o de ser da intervencéo das Cortes
de Contas nos atos administrativos dos gestores. Nesse sentido, o Tribunal de Contas
da Unido invoca o principio da legalidade em diversas das suas intervencdes®® 14,
destacando, sobretudo, o interesse publico subjacente na ampliacdo no niumero de
participantes dos certames licitatorios na selecdo da proposta mais vantajosa para a

administracdo quando da interpretacdo das regras do edital.

A legalidade é um principio que, dentre outros aspectos, visa a seguranca
juridica na interpretacao e aplicacao do direito pela administracéo publica. Contudo, o
hiperprincipialismo, que aumenta a generalidade e abstragcdo na interpretagdo da
norma na intervencao administrativa, o que inclui os Tribunais de Contas, faz com que
a forma de agir da administracao publica recaia no sofisma de que a legalidade tem

sempre um sentido claro, previsivel, o que € uma ilusdo (OTERO, 2017, p.960).

Nesse sentido, o imaginario do que venha a ser a norma ideal para ser aplicada
pela administracdo, no caso concreto, € um cenario muitas vezes dificil de se alcancar

(OTERO, 2017, p.961). E por esta raz&o que a LINDB vaticina que, na interpretacéo

13 4...] Comprovada a violagdo aos principios da legalidade e da isonomia em procedimento licitatorio,
impde-se a procedéncia da representacdo e a assinatura de prazo para a audiéncia dos responsaveis,
mormente quando a suspenséo do certame e a paralisagcao da obra nao atendem ao interesse publico.
2. A Administracdo ndo pode fazer exigéncias que frustrem o carater competitivo do certame; deve
garantir ampla participacao na disputa licitatéria, com o maior niimero possivel de concorrentes, desde
que qualificados técnica e economicamente, para garantir o cumprimento das obrigagbes”. (TCU
01357720060, Relator; GUILHERME PALMEIRA, Data de Julgamento: 12/03/2008).

14 4...] De acordo com a jurisprudéncia deste Tribunal, é vedada a exigéncia de comprovantes ou
certificados além dos previstos na Lei das Licitagdes e Contratos (LCC). Ainda que o SESI/SP possua
0 seu proprio regulamento, o fato ndo o desobriga de seguir os principios norteadores da LCC. Portanto,
cabe alertar & entidade que o dispositivo contraria os principios da legalidade e da competitividade, nao
devendo constar em futura licitagdo”. (TCU 03030420105, Relator: UBIRATAN AGUIAR, Data de
Julgamento: 02/03/2011)
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do direito a respeito de normas administrativas, os obstaculos e as dificuldades reais

do gestor tem de ser consideradas, principalmente pelos 6rgaos de controle.

Deste modo, o principio da legalidade tem de ser compreendido a luz da
concretizacdo dos direitos fundamentais e em pleno respeito a Constituicdo. Neste
viés, a interpretacdo desse principio com as lentes da Carta Magna implica na
demarcacao da evolucao da legalidade para o principio da juridicidade administrativa
(PEIXOTO, 2016, p. 172).

Desta forma, a juridicidade administrativa, no Estado de direito, tem 0 seu
sentido preenchido com a vinculacdo da administracdo publica ao principio da
legalidade, circunstancia essa que € fundamental na aplicacédo da lei de licitacdes e
contratos administrativos e no exercicio do controle externo pelos Tribunais de

Contas.

2.2.2 O principio daimpessoalidade

O principio da impessoalidade tem relacao direita com o principio da isonomia.
Neste sentido, ninguém pode receber da administragcéo tratamento divergente quando
a propria Constituicao néo tratou de tutelar de forma diversa. A impessoalidade, como
norma geral e abstrata, vaticina que os agentes administrativos, no exercicio das suas
funcdes de Estado, ndo podem tirar proveito da administracéo publica (ROCHA et al,
2021, p. 439).

Com efeito, o principio da impessoalidade € uma garantia do particular de que
a administracdo tratard da mesma forma fatos juridicos idénticos ou semelhantes.
Este principio € de suma importancia nos procedimentos licitatérios. Isso porque a
impessoalidade é um dos critérios garantidores da selecdo da proposta mais
vantajosa, que deve ser julgada, sempre, de maneira objetiva e com critérios

previamente definidos na lei e no instrumento convocatorio.

A Lei 14.133/2021 positivou, no art. 7°, inciso Ill, importante regra que se
coaduna com o principio da impessoalidade nas licitacbes publicas. Trata-se de
comando normativo que prevé a gestao por competéncias e desempenho das funcdes
relacionadas aos procedimentos licitatorios vedando a participacdo de conjuges ou
companheiros(as) de participantes de licitagdes e/ou contratados. A proibicdo também

€ estendida a parentes.
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Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Uni&o possui delibera¢cdes no sentido
da vedacdo de contratacées que envolvam conflito de interesses'®, destacando-se
caso concreto envolvendo a ex-prefeita do Municipio de Guarabira/PB, que firmou
contrato de locacdo, sem licitagcdo, com o objetivo de alugar imével que pertencia ao

seu marido com a utilizacdo de verba destinada a area da saude do ente municipal.

O novo diploma das licitacdes e contratos, também valendo-se de uma regra,
deu efetividade ao principio da impessoalidade ao proibir a participacdo de parentes
de dirigentes, agentes publicos e/ou gestores do 6rgdo promotor do certame
licitat6rio’®. Esse dispositivo também consagra entendimento o Tribunal de Contas de

Unido ja tinha a respeito da matéria®”’.

Outrossim, o legislador tratou por proibir, também em nome do principio da
impessoalidade, que o particular, com contrato firmado com a administracdo publica,
efetue a contratacdo de parentes e/ou conjuges durante a vigéncia do contrato com o
poder publico'® e a vedacdo deve estar expressamente consignada no instrumento

convocatorio.

15 “Em exame processo de representagio sobre irregularidades praticadas por [omissis], ex-prefeita de
Guarabira/PB, relativas a auséncia de licitacdo e a inobservancia dos principios constitucionais da
impessoalidade e da moralidade, quando da locagao, com a utilizagdo de recursos publicos da area de
saude, de imovel de propriedade de seu esposo. 2. Realizada a audiéncia, a responsavel apresentou
razbes de justificativa em que alega basicamente que a despesa com o aluguel foi realizada com
recursos proprios do municipio, ndo teria havido ma-fé ou dolo em sua conduta e seria dispensavel a
licitagao, nos termos do art. 24, inciso X, da Lei no 8.666/1993. 3. Observo que os argumentos da ex-
prefeita sdo improcedentes e incapazes de comprovar a corregdo do procedimento de alugar imovel
destinado ao uso da Administracdo com dispensa de certame licitatério, mesmo com a comprovagao
de que havia pelo menos outro imdével com caracteristicas semelhantes, que poderia servir de
alternativa a locagao, e a agravante de que o prédio pertence ao seu esposo, com violagdo do
disposto no art. 2° da Lei no 8.666/1993 e dos principios constitucionais da impessoalidade e da
moralidade”. (Destacamos). AC-5281-30/10-1, Sessdo: 24/08/10, Relator: Ministro JOSE MUCIO
MONTEIRO

16 Art. 14. N&o poderdo disputar licitagdo ou participar da execugéo de contrato, direta ou indiretamente:
[...] IV - aquele que mantenha vinculo de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira,
trabalhista ou civil com dirigente do 6rgdo ou entidade contratante ou com agente publico que
desempenhe fun¢éo na licitacéo ou atue na fiscalizacéo ou na gestédo do contrato, ou que deles seja
cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, devendo
essa proibicdo constar expressamente do edital de licitacao; (Destacamos)

174...] Ofende os principios da moralidade e da impessoalidade a contratacdo, por entidade da
Administracdo Publica, de empresa que possui como sécio administrador parente de gestora com
poderes de geréncia naquele ente”. (TCU 01418620110, Relator; MARCOS BEMQUERER, Data de
Julgamento: 07/08/2012)

18 Art. 18, paragrafo Unico: “Durante a vigéncia do contrato, é vedado ao contratado contratar cénjuge,
companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, de dirigente do
6rgéo ou entidade contratante ou de agente publico que desempenhe fun¢éo na licitagdo ou atue na
fiscalizacdo ou na gestdo do contrato, devendo essa proibicdo constar expressamente do edital de
licitacao”.
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2.2.3 O principio da moralidade

O principio da moralidade preceitua que a administracao publica tem de pautar
sua atividade administrativa com base em valores éticos. Neste sentido, a atuacdo
dos agentes publicos, no exercicio de suas fun¢des, tem de se coadunar com 0s
valores estampados na Carta Magna, para que estejam revestidos de legitimidade. A

moralidade é o verdadeiro principio anticorrup¢ao na Constituicdo Brasileira.

E nesta perspectiva que as Acgdes Civis Publicas por Improbidade
Administrativa tutelam o patriménio publico, pois atos de corrupg¢do, contratacdes
irregulares e desvio de dinheiro publico maculam, diretamente, o principio da
moralidade. Neste contexto, a violagdo ao principio da moralidade corrobora para o
enfraquecimento do Estado de Direito e retira do agente publico a legitimidade popular
da sua atuacgdo (PINHEIRO, 2018, p. 140).

Ora, a atuacdo do Estado é pautada em valores constitucionalmente
relevantes. E por esta razdo que o Judiciario, quando provocado, tem legitimidade
para sustar ou anular atos que ndao se coadunam com o principio da moralidade, e
isso é observado, por exemplo, nos famosos casos, que geralmente ocorrem em
épocas de festejos juninos, de contratacbes de artistas caros e famosos para
apresentacao de shows em pequenos municipios que, ndo poucas vezes, alegam
insuficiéncia de recursos para a viabilizacdo de direitos fundamentais basicos como

saude, educacéo e enfrentamento das secas e enchentes (BRITO, 2022).

No ano de 2022, o Superior Tribunal de Justica suspendeu a contratagdo do
Cantor Gusttavo Lima pelo Municipio de Teolandia/BA. A apresentagdo do artista seria
no més de Junho de 2022 e, para realizar o evento, o ente municipal gastaria por volta
de R$ 1.350.000,00 (um milhdo trezentos e cinquenta mil reais). O problema era que
0 Municipio de Teolandia/BA estava na vigéncia de situacdo de emergéncia, mas
estava disposto a consumar a contratacao de um artista em montante que equivaleria
a aproximadamente 6 (seis) meses do investimento que o ente publico fez na saude

municipal®®.

194...] o dispéndio da quantia sinalizada com o evento, em municipio de aproximadamente vinte mil
habitantes, em situagdo de emergéncia decretada, justifica a precaugdo cautelar da juiza de primeiro
grau prolatora da decisé&o inicial que suspendeu a realizagao do festival. Neste ponto, reside, no caso
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O principio da moralidade também é um dos fundamentos juridicos do controle
social da administracao publica, muito praticado pelos Tribunais de Contas. Neste
sentido, o principio da moralidade impde a atividade estatal a observancia aos valores

ético-juridicos e impde limites ao poder do proprio Estado.

Vantagens de natureza pessoal sdo vedadas no ambito das atividades do
Estado por conta de valores éticos-constitucionais que imprimem a ordem juridica a

reprovabilidade de condutas desonestas e ilicitas.

2.2.4 O principio da publicidade

O principio da publicidade esta previsto objetivamente no texto constitucional e
€ um dos mais importantes do direito administrativo. Neste contexto, a publicidade dos
atos da administracdo publica € um dos fatores que viabiliza o controle social da
administrac&o puablica. E com base nele, por exemplo, que o particular pode impugnar
um edital de licitagdo. Ao ter ciéncia do conteddo do instrumento convocatorio
devidamente publicado nos Diérios Oficiais, Portais de Compras, Jornais de grande
circulagédo, é possivel conferir se o edital foi elaborado em consonancia com as regras

e principios constitucionais.

Além disso, o principio da publicidade também tem como objetivo a
implementacdo da transparéncia da administragcdo publica a sociedade. Nesta
perspectiva, a divulgacédo das decisbes do Estado € uma das formas que viabiliza a
participacdo popular no contexto da administracdo publica (FLORENCIO, 2020,
p.151).

Nesse contexto, no periodo compreendido entre a publicacdo da nova lei de
licitagcOes e contratos administrativos e a revogacao da legislacéo anterior que tratava

da matéria, o Tribunal de Contas da Unido analisou se era possivel a contratagéo, por

especifico dos autos, a constatagcao de que ha lesdo a ordem publica e a econdmica administrativas, a
recomendar a concessao da suspensao pretendida. Cuida-se de gasto deveras alto para um municipio
pequeno, com baixa receita, no qual, como apontado pelo ministério publico da Bahia, o valor
despendido com a organizacao do evento chega a equivaler a meses de servigos publicos essenciais
[...]- Ante o exposto, defiro a suspensdo dos efeitos da decisdo do desembargador do Tribunal de
Justica do Estado da Bahia no Agravo de Instrumento n. 8022716-98.2022.8.05.0000, restabelecendo
a decisdo do juiz de primeiro grau na Acgéo Civil Publica n. 8000490-47.2022.8.05.0276, até o transito
em julgado do processo principal”. (STJ - SLS n°® 3123/BA, Relator: Ministro Presidente do STJ, Data
de Julgamento: 05/06/2022, Data de Publicagao: 07/06/2022).
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dispensa, com base na Lei 14.133/2021, sem a disponibilidade do Portal Nacional de
Contratacdes Publicas — PNCP e sem que a regulamentacdo das normas estivesse

concluida.

Neste ponto, a controvérsia surgiu pelo fato da nova lei estabelecer a
necessidade divulgacdo dos contratos administrativos no Portal Nacional de
ContratagGes Publicas (PNCP) como condicdo de eficacia do ato administrativo®°.
Contudo, o Portal ainda ndo estava pronto, o que, por uma interpretacao literal,

impedia a contratagao por dispensa com base na Lei 14.133/2021.

Diante desse impasse, o Tribunal de Contas da Unido fixou entendimento pela
possibilidade, excepcional e transitéria, da contratacdo por dispensa de licitacdo até a
conclusao do acesso efetivo ao Portal Nacional de Contratacdes Publicas, desde que
houvesse o reforco da transparéncia e da publicidade, especialmente com a utilizagao
do Diario Oficial da Unido como ferramenta adicional?!.

De fato, a violagcéo ao principio da publicidade impde na nulidade dos atos da
administracdo, principalmente quando esta inobservancia € consumada no ambito de

processos administrativos.

No que diz respeito aos procedimentos licitatorios, o principio da publicidade é
que vai reger, por exemplo, a tempestividade dos recursos administrativos, o
fundamento de validade das decisbes do administrador, e vai viabilizar a anéalise da
existéncia (ou ndo) de motivacéo dos atos administrativos, e tudo isso sO sera possivel

se a atividade do Estado for devidamente publicada.

O sigilo é a exce¢do na administracao publica brasileira e s6 é admitido nas

seguintes hipoteses: em casos de risco a defesa e a soberania nacionais ou a

20 Art. 94. A divulgagio no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) é condigéo indispensavel
para a eficacia do contrato e de seus aditamentos e devera ocorrer nos seguintes prazos, contados da
data de sua assinatura:

| - 20 (vinte) dias Uteis, no caso de licitacao;

Il - 10 (dez) dias Uteis, no caso de contratacéo direta.

2L “A dispensa de licitagdo prevista no art. 75 da Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes e Contratos)
pode ser utilizada por 6rgdos nado vinculados ao Sistema de Servicos Gerais (Sisg), em carater
transitorio e excepcional, até que sejam concluidas as medidas necessarias ao efetivo acesso as
funcionalidades do Portal Nacional de Contratacdes Publicas - PNCP (art. 174 da mencionada lei).
Nesse caso, em reforgo a transparéncia e a publicidade necessarias as contratacdes diretas, deve ser
utilizado o Diario Oficial da Unido (DOU) como mecanismo complementar ao portal digital do 6rgéo, até
a efetiva integragdo entre os sistemas internos e o PNCP”. (Ac6rdao 2458/2021-Plenério | Relator:
AUGUSTO NARDES)
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integridade do territorio nacional; quando as informac¢des possam prejudicar ou por
em risco a conducdo de negociacdes ou as relacbes internacionais do Pais; em
circunstancias que possam por em risco a vida, a seguranca ou a saude da populacéo;
guando a publicidade da informacé&o, por algum motivo, oferecer elevado risco a
estabilidade financeira, econbmica ou monetaria do Pais; nos casos em que a
informacédo tenha o conddo de prejudicar ou causar risco a planos ou operacdes
estratégicas das Forcas Armadas; quando a publicidade implicar na possibilidade de
prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou
tecnolégico, assim como a sistemas, bens, instalacbes ou areas de interesse
estratégico nacional; nos casos que possam incorrer em risco a seguranca de
instituicdes ou de altas autoridades nacionais ou estrangeiras e seus familiares; ou
guando a publicidade das informacdes possam comprometer atividades de
inteligéncia, bem como de investigac&o ou fiscalizagdo em andamento, relacionadas
com a prevencdo ou repressdo de infracbes. Todas estas hipGteses estédo
contempladas no art. 23 da Lei 12.527/2011.

Com efeito, o sigilo ndo pode ser arbitrariamente imposto sobre os atos da
administracdo publica. Antes, exigem robusta motivacdo para que o principio da

publicidade seja mitigado em nome de um bem juridico superior.

2.2.5 O principio da eficiéncia

A Emenda Constitucional n° 19/1998 tratou de inserir ao caput do art. 37 da
Constituicdo Federal o principio da eficiéncia. Neste sentido, o principio da eficiéncia
implica na otimizagdo de recursos da administracdo, em especial nos aspectos de

produtividade e economia.

Os direitos ndo surgem do nada. Diante disso, as escolhas da administracao
tem de ser feitas com base em critérios eficientes visando o ndo desperdicio de
dinheiro publico. Neste contexto, o principio da eficiéncia foi uma bussola na edi¢cao
da Lei 13.655/2018, que acrescentou diversos dispositivos a Lei de Introducdo as
Normas de Direito Brasileiro (LINDB), com o objetivo de fixar critérios para o regime

juridico de direito publico.

Nesse viés, o principio da eficiéncia € a norma que imprime direcdo e sentido

as contratacdes publicas e possui o conddo de obter o melhor rendimento com o
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menor dispéndio ao erario, mas isso ndo faz com que a legalidade seja levada ao
sacrificio, pois os principios da legalidade e da eficiéncia sao conciliatorios e ndo séo
mutuamente excludentes (CARVALHO, 2019, p. 57-58).

Nessa linha, pelo principio da eficiéncia, o Estado se legitima ndo apenas pelos
meios utilizados na atividade administrativa, mas também reveste-se de legitimidade
por conta dos fins obtidos. Desta forma, o Constituinte derivado, pela Emenda
Constitucional n® 19/1998, estabeleceu, de forma objetiva, substrato para aferimento
do desempenho da Administracdo Pudblica. O principio da eficiéncia também é
manifesto na economicidade da contratacdo, que € implementada pela selecdo da

proposta mais vantajosa para a administracdo publica.

Nessa perspectiva, o Tribunal de Contas da Unido tem privilegiado o principio
da eficiéncia em contratacdo publica envolvendo licitante que nao foi, inicialmente,
declarado vencedor do certame. Contudo, a essa contratacdo deve ocorrer nas
mesmas condi¢cdes que o adjudicatario originario e € consumada na hipétese onde ha
a desisténcia de execucdo do objeto do certame apds a assinatura do contrato

administrativo?2.

Ora, em nome do principio da eficiéncia, o TCU evita o desperdicio de dinheiro
publico e, ao otimizar a contratacdo estatal convocando o licitante remanescente nas
mesmas condi¢cdes que o adjudicatario originario, faz com que a administracdo nao
tenha novos custos na elaboracdo de um novo procedimento licitatério e,
paralelamente, fomenta a melhoria do sistema de governanca das contratacées do
Estado (CARVALHO, 2019, p. 47).

22 Nesse sentido, esse posicionamento € constatado no seguinte julgado do TCU:

“[...] o aproveitamento de uma licitagdo com a convocacédo de licitante que ndo se sagrou vendedor do
certame tem como razéo fundamental os principios da supremacia do interesse publico e da eficiéncia,
estando previsto em duas hipéteses na Lei 8.666, de 21/6/1993 [...] As hipGteses abarcam as situacdes
em que a execucao contratual foi iniciada, porém interrompida em consequéncia de rescisao contratual
(art. 24, inciso Xl); e em que sequer houve a assinatura ou retirada do termo de contrato ou instrumento
equivalente, tendo a licitante vencedora desistido da avenca. [...] Nesse caso, por estarem presentes
0S mesmos principios inspiradores dos arts. 24, inciso Xl e 64, § 2° da Lei 8.666/1993, quais sejam, 0s
valores da supremacia do interesse publico e da eficiéncia, julgo pertinente o uso da mesma solugéo
juridica enfeixada por essas normas, para o fim de permitir a contratacdo das demais licitantes, segundo
a ordem de classificacdo e mantendo as mesmas condi¢des oferecidas pelo licitante vencedor, também
na hipétese em que este houver assinado o contrato e desistido de executd-lo, mesmo sem ter
executado qualquer servico”. (TCU 01608720127, Relator: BENJAMIN ZYMLER, Data de Julgamento:
03/04/2013)
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Neste sentido, é possivel destacar que, dentre as modalidades de licitacao
existentes, o pregao eletronico, em tese, apresenta melhor critério de eficiéncia
guando as contratacdes sao direcionadas exclusivamente para aquisicdo de bens e
servigcos comuns. N&o por acaso, o inciso XLI do art. 6° da Lei 14.133/2021 consignou
gue o pregdo sera obrigatério quando houver a necessidade de se contratar bens e

servigos comuns.

A obrigatoriedade do pregao para a contratacéo de bens e servicos comuns se
da porque, nesta modalidade de licitacdo, os licitantes apresentam propostas em
tempo real. Com isso, o0s lances dos interessados s&o constantemente cobertos pelos
concorrentes até que se chegue a proposta final que viabilizara a contratacdo mais
vantajosa do ponto de vista econémico. Essa € uma das formas da implementacéo do

principio da eficiéncia nas licitagdes e contratacdes publicas.

2.2.6 O principio da vinculagéo ao instrumento convocatorio

Cabe aqui tecer breves consideracdes a respeito do principio da vinculacdo ao
instrumento convocatorio. No contexto das licitagdes e contratos administrativos, este
principio infralegal € um desdobramento do principio constitucional da legalidade.
Neste sentido, o principio da vinculagdo ao instrumento convocatério consiste na
submissao da administracdo e dos particulares aos termos do edital. A confeccdo do
edital € primeira formalidade da administracdo publica na conducdo do certame
(NIEBUHR, 2012, p. 44).

Quando da fase interna da licitacdo, a constru¢éo do instrumento convocatorio
€ precedida de diversos atos administrativos, muitos dos quais de natureza
discricionaria, no exercicio dos juizos de conveniéncia e oportunidade. A partir da
elaboracdo do edital, tanto a administracdo publica quanto os licitantes ficam
vinculados aos seus termos. O edital sera o instrumento que vai reger todo o certame

e deve ser observado até a consumagéao do objeto do contrato administrativo.
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Ora, ndo é dado a administracdo, nos procedimentos licitatorios, descumprir
regras estipuladas por ela mesma?3, e tal conduta, além de ndo ser compativel com a

ordem juridica, pode dar ensejo a nulidade de toda a licitagc&o.

O principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio é um dos mais
importantes nos procedimentos licitatérios, pois a sua observancia prestigia a
seguranca juridica do certame e da contratacéo feita pela administracéo. E por esta
razao que os licitantes, obrigatoriamente, tém de observar o inteiro teor do edital e, se
constatarem qualquer incompatibilidade com o principio da legalidade, devem
impugné-lo, antes do recebimento das propostas pela administracao.

Entretanto, é importante ressaltar que a auséncia de impugnacéao do edital ndo
implica em convalidacéo de dispositivos ilegais porventura existentes no instrumento
convocatorio. Neste aspecto, € comum que comissfes de licitacdes, quando do
julgamento dos recursos administrativos em qualquer fase do procedimento, em
guestdes que envolvam aspectos de legalidade de normas do edital, fundamentem
suas decisfes administrativas aduzindo que o recorrente ndo manejou impugnacao

ao instrumento convocatoério antes da sessao da licitagdo.

Para tanto, invocam, erroneamente, o principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio para justificar a manutencdo de regramento ilegal no edital apés a
sessdo de recebimento das propostas. Nestes casos, o interessado deve valer-se dos
orgaos de controle para, perante a autoridade competente, suscitar a anulacéo do ato

ou até mesmo do certame, por ofensa a legalidade.

Além disso, o principio da vinculagédo ao instrumento convocatorio é mitigado
guando ha nitida vantagem a administracdo na licitacdo, e isso é feito por meio de um

critério de ponderacdo como demais principios administrativos?4. O problema é que

23 Neste sentido, este tem sido o entendimento do Tribunal de Contas da Uni&o: “Insere-se na esfera
de discricionariedade da Administracao a elei¢cdo das exigéncias editalicias consideradas necessarias
e adequadas em relacdo ao objeto licitado, com a devida fundamentacédo técnica. Entretanto, em
respeito ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatoério, é inadmissivel que a Administragao
deixe de aplicar exigéncias previstas no proprio edital que tenha formulado”. (Acérddo 2730/2015-
Plenério | Relator: BRUNO DANTAS, Data de julgamento: 28/10/2015).

24 Nos termos da Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o, “a observancia das normas e das
disposicdes do edital, consoante o art. 41, caput, da Lei 8.666/93, deve ser aplicada mediante a
consideracdo dos principios basilares que norteiam o procedimento licitatério, dentre eles os da
eficiéncia e da selecdo da proposta mais vantajosa. Diante do caso concreto, e a fim de melhor viabilizar
a concretizagéo do interesse publico, pode o principio da legalidade estrita ser afastado frente a outros
principios”.



36

nem sempre é tarefa facil identificar o real sentido do interesse publico quando a
administracdo mitiga a interpretacdo do principio da vinculacdo ao instrumento
convocatério e, do mesmo modo, se mostra complexa a identificacdo dos exatos

efeitos decorrentes da mitigacdo de uma regra pré-fixada (OTERO, 2017, p. 962).

No interim compreendido entre a publicagdo do edital e a sessdo de
recebimento das propostas, aos interessados é facultada a solicitacdo de
esclarecimentos a respeito dos itens do edital. Neste sentido, as respostas
apresentadas pela administracao publica possuem carater vinculante, e isso significa
gue a entidade promotora da licitagcdo ndo pode ignorar o entendimento apresentado
ao particular (JUSTEN FILHO, 2021, p. 122).

Deste modo, as respostas aos pedidos de esclarecimento tornam-se partes

integrantes do edital e vinculam a administragéao e todos os licitantes.
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3 LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS COMO INSTRUMENTOS DE
POLITICAS PUBLICAS DE CONTROLE DE LEGALIDADE

Os Tribunais de Contas estdo imbuidos de competéncia para o exercicio do
controle das contratacdes publicas e dos procedimentos licitatérios?®, nos termos da
Lei 14.133/2021. Com efeito, a atividade controladora tem um importante papel no
controle da legalidade dos gastos publicos e na avaliacdo concreta das politicas
publicas induzidas pelo poder de compra da administracao.

A grande questdo que se coloca, nesse contexto, € avaliar até que ponto 0s
Tribunais de Contas podem avancar, em procedimentos administrativos de sua
competéncia, e o que pode ocorrer nos casos de excessos e de erros grosseiros que

implicam em custos e prejuizos anormais.

Neste sentido, esta parte da pesquisa refletird, brevemente, e sem a pretensao
de exaurir o tema, aspectos relacionados com o0s custos dos processos
administrativos de controle efetuados pelos Tribunais de Contas, 0s riscos
decorrentes desses processos e as respectivas redistribuices desses riscos.

3.1 OS CUSTOS DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS E A REDISTRIBUICAO DOS RISCOS NO CONTEXTO DO CONTROLE
EXTERNO

A andlise dos custos dos processos extrajudiciais no @mbito da administracao
publica e a redistribuicio dos riscos e externalidades resultantes destes
procedimentos é de extrema importancia para o direito publico, pois os procedimentos
administrativos, rotineiramente utilizados pela administracao para a implementacao de
politicas publicas, refletem diretamente na esfera econdmica dos sujeitos e sdo meios

gue viabilizam direitos ou impdem obrigacdes.

Nesse sentido, as consequéncias destes processos no ambito do controle

externo podem causar danos anormais aos gestores, aos administrados ou a propria

25 Art. 169. As contratacdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de
gestédo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante ado¢éo de recursos de tecnologia da
informacgédo, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-d0 as seguintes linhas de
defesa: [...] lll - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno da
Administracéo e pelo tribunal de contas.
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administracéo, principalmente no campo econdémico, quando a interven¢do das Cortes
de Contas néo é conduzida de forma racional ou em ocasiées em que qualquer uma
das partes falta com o dever de probidade e boa-fé. Destarte, a conducdo do
procedimento deve observar, sobretudo, os principios da eficiéncia, legalidade e
seguranca juridica na aplicacéo do direito.

Nesse contexto, na atividade de controle promovida pelos Tribunais de Contas
envolvendo matérias de licitacbes e contratos administrativos, uma das partes tem
uma pretenséo juridica que é resistida por outrem. Neste cenario, o desenvolvimento
da relacao juridica processual sempre demanda um preco a ser pago, mesmo que,
aparentemente, ndo haja custos financeiros diretos. Alfim, havera uma deciséo que,
por vezes, podera ser deveras injusta (teratologica) ou, por outro lado, uma solucéo
gue promova a justica, mas a um custo bem elevado para aquele teve o seu direito

reconhecido.

Para tais casos, a partir da entrada em vigor da Lei n°® 13.655/2018, que
modificou a chamada Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB),
passou a existir mais um fundamento juridico para responsabilizar o causador de um
dano processual nas relac@es juridicas reguladas por normas de direito publico. Trata-
se, pois, do Artigo 27 da LINDB?%, que tem como objetivo primordial evitar a
instauracdo de um processo desnecessario ou viabilizar a responsabilizacdo de quem
deu azo a concessao de beneficios indevidos, causou prejuizos anormais, ou injustos,
por decorréncia de processo na seara do direito publico, seja ele administrativo ou
judicial.

Feitas estas consideracdes, analisar-se-a, a partir de agora, alguns aspectos
relativos aos custos dos processos administrativos instaurados perante os Tribunais
de Contas versando sobre licitacdes e contratos e, na sequéncia, faremos uma breve
reflexdo a respeito da distribuicdo dos riscos, consequéncias e externalidades destes

procedimentos.

%6 Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensacado por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou
da conduta dos envolvidos.

§ 1° A decisdo sobre a compensacdo ser4 motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu
cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor.

§ 2° Para prevenir ou regular a compensagéo, podera ser celebrado compromisso processual entre 0s
envolvidos.
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3.2 NAO EXISTE PROCESSO GRATIS

N&o existe processo gratis. As fases processuais demandam tempo,
pagamentos de horas técnicas a profissionais, alocacdo de servidores publicos, e
todas estas variaveis possuem custos. Alguém paga por elas. Sempre. Processo, em
sentido amplo, trata de uma relacdo de conflito juridico que se da de forma
institucionalizada e é posta a termo por meio de uma decisdo (FERRAZ JUNIOR,
2014, p. 92).

Na perspectiva de um processo judicial, produzir provas implica em custos com
a atividade fim do Poder Judiciario, o que inclui a remuneracéo dos servidores, compra
de equipamentos, consumo de materiais, dentre outros (CRISTOFANI, 2020, p. 303).
O mesmo ocorre com 0s processos administrativos instaurados perante os Tribunais

de Contas, que também possuem custos e sdo financiados pela sociedade.

Partindo deste ponto, o exercicio da atividade de controle externo promovida
pelos Tribunais de Contas, conduzido por suas respectivas autoridades competentes,
vale-se de processos administrativos para garantir direitos e/ou exigir o cumprimento

de deveres e obrigagdes.

Neste prisma, se ha processo, tem de haver o respeito a garantia constitucional
do devido processo legal, que € a pedra fundamental do direito processual e tem
incidéncia sobre qualquer espécie de processo (DIDIER JR., 2016, p.86), inclusive os

administrativos.

Estes procedimentos sao conduzidos por seres humanos, que, nesta
qgualidade, estdo sujeitos a errar, e podem consumar uma injustica para alguém que,
empos, tera de arcar com despesas para corrigir 0 erro por meio de um processo
adequado (SUNDFELD; VORONOFF, 2018, p.176).

Processos andmalos, estranhos e/ou teratoldgicos causam estragos e
prejuizos para quem € controlado. Nisto surge o dano processual decorrente da
atividade dos Tribunais de Contas no contexto da intervencdo destes 6rgdos de
controle. Neste viés, o dano processual administrativo pode decorrer de abuso do
poder econdmico do proprio Poder Publico, e ndo apenas do particular. Na vertente
juridica, o poder econémico, em si, € o direito de agir de determinada forma e dentro
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de um limite. Sendo este limite ultrapassado, resta caracterizado o abuso de direito
(FERRAZ JUNIOR et al, 2015, p. 17).

Neste sentido, € possivel perceber a gravidade do problema por meio de
exemplo: quando a administracdo publica, por meio dos seus gestores, pretende
contratar servicos, ou comprar bens, ela o faz, em regra, apés a realizagdo da
licitacdo. Este procedimento administrativo decorre de previséo constitucional®’ e hoje
esta regulado pela Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021, que € a nova Lei de Licitacdes

e Contratos Administrativos.

O edital é elaborado por servidores na chamada fase interna da licitacdo e
contém os critérios objetivos para a selecdo da proposta mais vantajosa, que tem de
ser feita, principalmente, com base nos principios da legalidade, isonomia e
eficiéncia?®. A partir dai, elaborado o instrumento convocatério, ele faz lei entre as
partes e vincula tanto a administracdo quanto os licitantes, sendo nisso é
consubstanciado o principio da vinculacdo ao instrumento convocatoério (JUSTEN
FILHO, 2012, p. 657).

O edital do certame, como o contrato administrativo dele decorrente, contém
disposicbes que tratam a respeito da execucéo do objeto da licitacdo e prevé como
eventuais problemas devem ser solucionados. A propdsito, 0s contratos
administrativos séo regulados por clausulas e preceitos de direito publico e, de forma
supletiva, aplicam-se a eles os preceitos da teoria geral dos contratos??, nos termos
da Lei 14.133/2021.

Assim, finalizada a licitagdo, a administracdo publica, por meio dos seus

gestores, firma o contrato com o particular que apresentou a proposta mais vantajosa.

27 Artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal: “ressalvados os casos especificados na legislacdo, as
obras, servicos, compras e aliena¢c@es serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condi¢bes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes
de pagamento, mantidas as condic¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificagédo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagbes”.

28 A eficiéncia tem como uma das suas missdes a funcdo de prever e entender o comportamento das
partes no processo no procedimento (NOBREGA; JURUBEBA, 2020, p. 505).

29 Art. 89. Os contratos de que trata esta Lei regular-se-&o pelas suas clausulas e pelos preceitos de
direito publico, e a eles serédo aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e
as disposic¢des de direito privado.
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Neste contexto, os contratos administrativos contém disposi¢cfes que disciplinam
eventual inexecucdo parcial ou total do objeto do certame. O descumprimento do
contrato dara ensejo a instauracdo de processo administrativo para apurar a
responsabilidade do contratado, que deve respeitar os postulados da ampla defesa e
o contraditério. Nesse sentido, o objetivo do contraditério, em sede administrativa, € 0
mesmo do processo judicial, a saber, salvaguardar a influéncia das partes
(administracdo e particular) na construcdo do convencimento do o6rgdo julgador
(BACELLAR FILHO, 2013, p. 246).

No contexto do processo administrativo que apura eventual inexecugéo parcial
ou total de contrato, ndo poucas vezes o contratado necessita demonstrar que néo
incorreu em inobservancia das regras contratuais. Para tanto, precisa valer-se de
algum meio de prova em direito admitido tais como tomada de depoimento das partes,
oitiva de testemunhas, realizacao de pericias, inspec¢des, dentre outros.

Contudo, quando a administracdo publica ndo permite ao particular a producao
dos meios de prova admitidos em direito, ela viola os postulados constitucionais da
ampla defesa e do contraditério, que consubstanciam o direito fundamental previsto

no artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal®.

7

Neste aspecto, o cerceamento do direito de defesa ainda € rotineiro no
exercicio da atividade administrativa do Estado e, além das nulidades processuais,

causa prejuizos ao ente publico e ao particular.

Esse mesmo problema é repetido no dmbito da atividade de controle dos
Tribunais de Contas, o que é gravissimo. O manejo da defesa técnica perante as
Cortes de Contas assume maior relevancia principalmente ao se considerar que as
matérias ali analisadas ndo séo triviais e a mera manifestacdo pessoal do gestor nao
se mostra suficiente, nem adequada, pois envolvem processos com alto grau de
conhecimento em direito constitucional, direito administrativo, responsabilidade civil,
dentre outros (SANTOS, 2022, p. 222).

30 “Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;”
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Empds, o processo administrativo que tramita perante as Cortes de Contas
pode culminar na aplicacédo de penalidades administrativas de diversas naturezas, tais

como multas e suspensdes.

Diante disso, 0s gestores publicos, ou até mesmo os particulares que tenham
alguma relacgéo juridica com a administracdo, submetidos a um processo imbuido de
excessos ou nulidades, tera mais custos para terem de levar o caso ao Judiciario para

gue as nulidades sejam reconhecidas e afastada.

Neste interim, se a sancdo aplicada for multa de elevada monta, para 0s
gestores, e/ou de suspenséo do direito de licitar ou declaracéo de inidoneidade para
licitar e contratar, para os particulares, 0s prejuizos suportados pelos controlados ja

serao gravissimos.

Dessarte, aqueles que foram alvos de eventuais arbitrios dos Tribunais de
Contas terdo de judicializar a questdo e, apontando os vicios do processo
administrativo, solicitardo ao Poder Judiciario a anulacdo do ato ilegal. Até que tudo
isso ocorra, 0s sancionados pelas Cortes de Contas ja amargaram diversos prejuizos.
Isso sem falar do dispéndio de custas processuais, honorarios advocaticios e outras
despesas. Alfim, mesmo com o reconhecimento do direito perante o Judiciario, e
sendo afastados os efeitos do ato ilegal, aqueles que foram alvo da atividade de
controle ja terdo amargado prejuizos anormais e injustos resultantes do processo

administrativo.

Neste viés, até a entrada em vigor da Lei n°® 13.655/2018, os excessos dos
Tribunais de Contas na conducdo de processos administrativos geralmente né&o
implicavam no dever de ressarcir o prejudicado. No entanto, a redacéo do art. 27 da
LINDB trouxe o fundamento juridico para a redistribuicdo dos custos dos processos,

juntamente com todos 0S seus riscos.

7

A finalidade da norma, neste particular, € justamente desestimular a
instauracdo de procedimentos manifestamente desnecessarios ou com nitido intuito
persecutério, uma vez que o0 simples fato de se responder a um processo
administrativo instaurado de forma temeraria ja € motivo para a consumacao de dano,
pois todo processo tem consequéncia econOmica. E mais: o requerimento de
compensacao do prejudicado nao precisa constar na origem do processo

administrativo, uma vez que a reparacdo pretendida pode decorrer de causa
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superveniente a instauracdo do proprio procedimento (RAMOS; GRAMSTRUP, 2021,
p. 395).

Fixadas, pois, estas breves as premissas a respeito dos custos dos processos,
analisemos agora alguns aspectos da redistribuicdo dos riscos processuais nos casos

de prejuizos anormais ou injustos.

3.3 REDISTRIBUICAO DOS RISCOS DOS PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

Vimos até aqui que os procedimentos de controle dos Tribunais de Contas
implicam em custos. Partindo deste ponto, é possivel fazer um breve paralelo com o
gue aconteceu no ambito da Justica do Trabalho com a redistribuicdo de riscos e

externalidades nos processos.

A Lei 13.467, de 13 de julho de 2017, também chamada de Reforma
Trabalhista, modificou a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), que, dentre outras
coisas, passou a prever a possibilidade de condenagéo da parte vencida (total ou
parcialmente) ao pagamento de custas processuais e honorarios advocaticios

sucumbenciais.

Neste sentido, o Processo do Trabalho fez a redistribuicdo dos riscos da
demanda, uma vez que, julgado improcedente o pedido, a parte vencida arcara com
0s custos que envolvem a relagcdo processual, se ndo for beneficiaria da justica
gratuita. Isso fez com que a Justica do Trabalho reduzisse o0 seu estogue em
1.000.000 (um milh&o) de processos sé nos 02 (dois) primeiros anos da entrada em
vigor da Reforma Trabalhista, segundo dados do Conselho Nacional de Justica (2020,

p.93). N&o é pouca coisa.

Porém, antes da Reforma, propor uma Reclamacdo Trabalhista, em alguns
casos, era como fazer uma aposta sem que houvesse a necessidade de se pagar pelo
bilhete. A parte ingressava com a A¢ao, formulava diversos pedidos com altos valores
e, se ela ganhasse, estava tudo bem. Se perdesse, ficava por isso mesmo. Hoje em
dia, com a redistribuicdo dos riscos dos processos, as partes analisam os bonus e os
onus das demandas trabalhistas, com arrimo na teoria dos jogos, e, por meio de uma
escolha racional, fazem suas escolhas com base em suas preferéncias (FIANI, 2015,
p. 23).
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Nesse cenario, a ideia de racionalidade possibilita a previsao de
comportamento dos sujeitos e suas respectivas reacdes. Isso pode implicar na
reducdo da probabilidade de consumacéo de dano. Deste modo, se as partes forem
racionais, elas teréo ciéncia dos riscos de cometimento de erros (POSNER, 2010, p.
36) e, trazendo essa premissa para o contexto do controle externo feito pelos Tribunais
de Contas, os controladores e os controlados atuardo de maneira adequada no
processo administrativo, o que implicara em baixo risco de consumacéao de dano, pelo

menos em tese.

Assim, no contexto do direito publico, demonstrada a consumacao de prejuizos
anormais ou injustos, a administracao e o particular podem ser responsabilizados, nos
termos do art. 27 da LINDB, se qualquer um deles for autor do dano. A compensacéao
do prejudicado pode se dar na prépria seara administrativa, e é desejavel que a via
preferencial seja essa. Entretanto, se o causador do dano for o Tribunal de Contas e
ele ndo reconhecer que foi o causador do dano ou se recusar reparar 0 prejuizo, a
parte prejudicada devera socorrer-se perante o Poder Judiciario. Ora, o Sistema de
Justica gera custos sociais, mas ele é indispensavel a vida em sociedade, pois tem a
legitimidade constitucional para transferir aos potenciais causadores de danos os
riscos e os custos das externalidades impostas a terceiros (FUX; BODART, 2021,
p.36).

Em sede de procedimentos licitatérios, a revogacdo do certame pelo gestor
pode dar ensejo a indenizacdo ao particular (NIBUHR, 2012, p.579). Assim,
constatado o dano, surge o dever de indenizar. A propésito, a responsabilidade do
Estado é, em regra, objetiva e esta baseada no risco administrativo toda vez que o
dano for consumado por agente publico no exercicio da sua funcéo, nos termos do
art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal®!.

Nesta vertente, a autoridade publica, quando da decisdo do processo
administrativo, poderé fixar no termo de julgamento a compensacgdo daquilo que fora
indevidamente usufruido pelo administrado ou pelos prejuizos decorrentes do
processo ou da conduta dele ou do préprio Tribunal de Contas, nas hipoteses de

€eXCessos ou erro grosseiro. A responsabilizacdo do causador do dano s6 cumpre o

31 § 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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seu mister quando o autor do ato ilicito sente as consequéncias econémicas do dever
de reparacdo (MACKAAY; ROUSSEAU, 2020, p. 389).

Nesta perspectiva, qualquer que seja a decisdo, ela obrigatoriamente tera de
ser motivada e precedida do devido processo legal. A observancia dos principios do
contraditério e da ampla defesa é requisito obrigatério de todo processo
administrativo. Neste sentido, a violacdo do exercicio do direito de defesa em sede
administrativa € causa de nulidade do processo. Nesse ponto, a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal € ampla e consolidada no sentido da necessidade da
administracdo observar e respeitar o devido processo legal, inclusive em ambito

administrativo32.

Outrossim, o entendimento da Corte Suprema € replicado pelos Tribunais do

pais®.

%2 Neste sentido, é possivel destacar as seguintes fundamentacdes: “[...] 2. Procedimento
Administrativo. Exclusdo de vantagens salariais de servidores publicos. Direito de defesa. N&o
observancia. 3. Direito de defesa ampliado com a Constituicdo de 1988. Ambito de protecdo que
contempla todos os processos, judiciais ou administrativos, e ndo se resume a um simples direito de
manifestacdo no processo. 4. Direito constitucional comparado. Pretensdo a tutela juridica que
envolve ndo s6 o direito de manifestacdo e de informacédo, mas também o direito de ver seus
argumentos contemplados pelo 6rgédo julgador. 5. Os principios do contraditorio e da ampla
defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se a todos os procedimentos administrativos.
6. O exercicio pleno do contraditério ndo se limita a garantia de alegacédo oportuna e eficaz a
respeito de fatos, mas implica a possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica.
Precedentes. [...] ”. (STF - Al: 481015 DF, Relator: GILMAR MENDES, Data de Julgamento:
01/02/2005, Segunda Turma, Data de Publicacdo: DJ 08-09-2006 PP-00056 EMENT VOL-02246-04
PP-00781 LEXSTF v. 28, n. 334, 2006, p. 107-119). (Destacamos).

“[...] O fato de o Poder Publico considerar suficientes os elementos de informacdo produzidos no
procedimento administrativo ndo legitima nem autoriza a adocao, pelo 6rgao estatal competente, de
medidas que, tomadas em detrimento daquele que sofre a persecucao administrativa, culminem por
frustrar a possibilidade de o préprio interessado produzir as provas que repute indispensaveis a
demonstracdo de suas alegacdes e que entenda essenciais a conducdo de sua defesa. Mostra-se
claramente lesiva a clausula constitucional do due process a supressdo, por exclusiva
deliberacdo administrativa, do direito a prova, que, por compor o préprio estatuto constitucional
do direito de defesa, deve ter o seu exercicio plenamente respeitado pelas autoridades e agentes
administrativos, que ndo podem impedir que o administrado produza os elementos de informag&o por
ele considerados imprescindiveis e que sejam eventualmente capazes, até mesmo, de infirmar a
pretensdo punitiva da Pudblica Administracdo. Doutrina. Jurisprudéncia. (STF - RMS: 28517 DF ,
Relator: Min. CELSO DE MELLO, Data de Julgamento: 25/03/2014, Segunda Turma, Data de
Publicagdo: ACORDAO ELETRONICO DJe-082 DIVULG 30-04-2014 PUBLIC 02-05-2014).
(Destacamos).

33 4[...] Por forca da Constituicio da Republica, "aos litigantes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral sao assegurados o contraditorio e ampla defesa, com 0os meios e recursos a
ela inerentes" (Art. 5°, inc. LV). O principio do contraditério "é garantia que assegura a pessoa sobre a
gual pesa uma acusacéo o direito de ser ouvida antes de qualquer decisao a respeito"; o principio da
ampla defesa, "a garantia que proporciona a pessoa contra quem se imputa uma acusacao a
possibilidade de se defender e provar o contrario” (DIRLEY DA CUNHA Jr.); "Os principios do
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Apesar do posicionamento do Supremo Tribunal Federal, ndo é raro o fato do
descumprimento do direito fundamental a producdo de prova nos procedimentos
instaurados pelos Tribunais de Contas, que invocam falsos argumentos pragmaticos

para impedir a concretizacédo do devido processo legal (SANTOS, 2022, p. 233).

Com efeito, ndo basta que seja garantido ao acusado o direito de apresentar
defesa administrativa por escrito. O devido processo legal envolve, além da defesa
escrita, o direito a producdo de prova, principalmente se existir a possibilidade do

acusado sofrer algum tipo de san¢ao administrativa decorrente do processo.

A autoridade condutora do processo deve ter especial cuidado antes de
indeferir qualquer requerimento de producdo de prova pelo acusado. Em se tratando
de procedimento que pode culminar em aplicagcdo de sancdes administrativas, o
pedido de producao de prova somente pode ser indeferido se aquela altura processual
o controlador ja estiver convencido de que ndo existe motivo para que o acusado seja

sancionado.

Por outro lado, se o controlador ainda néao tiver elementos suficientes para nao
penalizar o gestor, o requerimento de producdo de prova deve ser, obrigatoriamente,
deferido, sob pena de nulidade. Em todo caso, a motivagéo da decisdo administrativa

tem de ser robustamente apresentada.

Nessa perspectiva, a motivacdo implica na explicitacdo dos motivos e se
transforma no requisito de validade do ato (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2017, p. 34).
A motivacdo da decisdo tem de apontar o contexto fatico e todos os fundamentos
juridicos que fizeram o Tribunal de Contas a chegar a determinada concluséo, sob
pena de nulidade. E ndo somente isso. A ratio decidendi desta decisdo deve ser
congruente, clara, ndo contraditoria, explicitando os seus fundamentos, descrevendo
a subsuncéao do fato a norma na sua légica argumentativa, indicado as fontes do direito

gue deram suporte ao ato administrativo decisorio.

contraditorio e da ampla defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se a todos os procedimentos
administrativos" (MS n. 24.268, Min. Gilmar Mendes). E nulo o ato administrativo consistente na
declaracéo de inidoneidade de empresa que participou de processo licitatério (Lei n. 8.666/1993, art.
87, inc. IV) se nao Ihe foi assegurado o devido processo legal”. (TJ-SC - Al: 20130602392 Concdérdia
2013.060239-2, Relator: Newton Trisotto, Data de Julgamento: 15/04/2014, Primeira Camara de Direito
Publico).
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Além disso, a decisdo administrativa que versar sobre compensacdo por
beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo, se for
baseada exclusivamente em juizos gerais e abstratos (principios), deve observar as
respectivas consequéncias préaticas do caso, como foi destacado no Capitulo 2 deste
trabalho. Trata-se, pois, do método de argumentacdo consequencialista.

Neste particular, € possivel entender o consequencialismo como um método
argumentativo, aplicado pelos operadores do direito, que leva em consideracao os
efeitos praticos que se visa evitar ou promover, e isso € consumado com a

relativizacdo da literalidade da norma aplicada (AVILA, 2019, p. 52).

Neste sentido, a aplicacdo do consequencialismo também leva em conta o
critério da proporcionalidade. No contexto do direito publico brasileiro, e, por ébvio, no
ambito da atividade de controle consumada pelos Tribunais de Contas, um ato
administrativo apenas sera considerado proporcional se atender, de forma simultanea,
aos critérios da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito
(SOUZA NETO; SARMENTO, 2016, p. 471).

Outrossim, a decisdo que anular contratos, licitagcdes, atos, processos ou
normas, além de exigir robusta fundamentacgéo, podera modular os seus efeitos com
base nos critérios da proporcionalidade e razoabilidade. Assim ocorre para que,
paralelamente a anulacdo do ato, ocorra a mitigacdo dos 6nus da administracao ou
do particular, visando afastar perdas anormais ou excessivas no caso concreto e que
causem alto impacto social ou econémico. Alias, este tem sido o0 posicionamento do
Supremo Tribunal Federal®*, inclusive com tese firmada em sede de Repercusséo

Geral.

3 Neste cenario, € possivel evidenciar a seguinte ementa: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 3° DA LEI 10.678/2016, DO ESTADO DA PARAIBA, QUE DA
NOVA REDACAO AO § 1° DO ART. 5° DA LEI ESTADUAL 10.432/2015. EXCLUSAO DA RESERVA
PARA SERVIDORES EFETIVOS DE 50% DOS CARGOS DE ASSESSOR Il E IV DE PROCURADOR
DE JUSTICA; E ASSESSOR V DE PROMOTOR DE JUSTICA. QUEDA PARA CERCA DE 15% DO
TOTAL DOS CARGOS COMISSIONADOS DO MINISTERIO PUBLICO DA PARAIBA. AUSENCIA DE
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. BURLA AO PRINCIPIO DO CONCURSO PUBLICO.
MORALIDADE E IMPESSOALIDADE. ART. 37, CAPUT, Il E V, DA CF. MODULACAO DOS EFEITOS.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. [...] nos termos da tese
fixada no Tema 1.010 da Repercussédo Geral, “0 nimero de cargos comissionados criados deve
guardar proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e com o nimero de servidores
ocupantes de cargos efetivos no ente federativo que os criar’, respeitando, assim, o principio da
proporcionalidade e razoabilidade para definir o quantitativo, a fim de extrair do dispositivo
constitucional a maxima efetividade na realizagcéo de sua finalidade. VIl - Considerando a seguranca
juridica e o excepcional interesse social envolvidos na questao, entendo ser cabivel a limitagéo
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Ademais, o art. 27, § 2°, da LINDB viabiliza a formalizacdo de negdcio juridico
no ambito administrativo. Sendo o objetivo da lei evitar a consumacédo de danos
decorrentes de beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos, nada melhor
gue a celebracdo de compromisso processual entre os envolvidos e no ambito
administrativo. A ideia é louvavel, uma vez que ela tem a capacidade de evitar um
litigio judicial com suas despesas inerentes como custas processuais, honorarios

advocaticios, peritos, entre outros.

Nesta vertente, a formalizacdo de negodcio juridico processual no processo
administrativo encontra suporte normativo no art. 15 do Cédigo de Processo Civil
(CPC), que vaticina que “na auséncia de normas que regulem processos eleitorais,
trabalhistas ou administrativos, as disposicoes deste Cddigo lhes serdo aplicadas

supletiva e subsidiariamente”.

Nesse contexto, o CPC, estimulando a solucdo consensual de conflitos,
consignou que os entes publicos devem criar érgédos para dirimir conflitos3®, com

objetivo primordial na reducao de danos administrativos.

E foi neste espirito que, em 2018, a LINDB ganhou o art. 27, § 2°, robustecendo
a administracdo com fundamentos juridicos para a solugcéo consensual de conflitos e

redistribuicdo dos riscos e externalidades decorrentes dos processos administrativos.

Neste ponto, a redistribuicdo de externalidades cria incentivos para a nao
utilizacdo do processo administrativo de forma teratologica, visando fins pessoais,
mesquinhos ou de perseguicdo a servidores publicos (SUNDFELD; VORONOFF,
2018, p.180).

dos efeitos da inconstitucionalidade, a fim de que esta decisdo tenha eficacia apés doze meses
da publicacdo do acérddo do presente julgamento. IX - Agao direta de inconstitucionalidade julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade do art. 3° da Lei 10.678/2016, do Estado da Paraiba.
(STF - ADI: 5559 PB 4002574-77.2016.1.00.0000, Relator: RICARDO LEWANDOWSKI, Data de
Julgamento: 27/09/2021, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: 01/10/2021) (Destacamos)

35 Art. 174. A Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo cAmaras de mediagio e
conciliagdo, com atribui¢c8es relacionadas a solugao consensual de conflitos no ambito administrativo,
tais como:

| - dirimir conflitos envolvendo drgaos e entidades da administracédo publica;

Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucéo de conflitos, por meio de conciliacao, no
ambito da administragéo publica;

Il - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento de conduta. (Destacamos).
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No entanto, em sendo constatado o dano resultante do processo de controle
dos Tribunais de Contas, o autor do ato ilicito deve responder a um processo
administrativo disciplinar. O fundamento disso se encontra, primeiramente, na
Constituicao Federal. Neste sentido, a Carta Magna preceitua no Artigo 37, § 6°, que
0 agente publico causador de dano a terceiros faz com que o Estado seja
responsabilizado objetivamente, sendo assegurado o direito de regresso contra o

autor do dano administrativo nos casos de dolo ou culpa.

Nessa perspectiva, o Estado deve avaliar a conduta do Controlador que causou
dano a terceiros e, assegurando o contraditorio e ampla defesa, em sendo constato o
erro grosseiro, deve promover 0 regresso contra o responsavel e sanciona-lo

administrativamente.

Neste sentido, a aplicacdo da punicdo administrativa deve considerar a
gravidade e a natureza da infragdo, as consequéncias do dano, as circunstancias
agravantes e/ou atenuantes e o historico do autor do dano, notadamente ponderando
se ele é primario ou reincidente. A andlise dessas peculiaridades é importante para
gue se evite a aplicacédo de sancao desproporcional em relacdo aos fatos subjacentes

a punicdo administrativa.

Como dito, os processos administrativos geram custos para todas as partes.
Sao procedimentos que afetam a Orbita econdmica de todos os envolvidos e 0s riscos
deles decorrentes ndo podem ser ignorados, o que, infelizmente, acaba sendo

ignorado na préatica.

Ainda ha no ambito dos Tribunais de Contas a instauracdo de processos
administrativos que nao observam as externalidades que deles podem decorrer e
ignoram os efeitos e consequéncias que eles produzem em sociedade. A
responsabilidade da administracdo publica é, em regra, objetiva e isso significa que a
atuacao dos 6rgdos de controle deve ser pautada no zelo com a coisa publica, na
observancia das normas legais e regulamentares, na gestao econdémica e racional dos
recursos publicos e conservacao do patrimoénio da administracéo, nos termos do que
esta consignado no Artigo 116 da Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990.

Dito isto, a compensacao por danos decorrentes dos processos administrativos
dos Tribunais de Contas € juridicamente viavel e as partes devem observar e cumprir,

fielmente, as disposi¢des do art. 27 da LINDB. Neste sentido, as externalidades e os
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custos podem ser redistribuidos, bem como os riscos das demandas administrativas.
Este dispositivo da LINDB corrobora com a efetividade dos principios da seguranca
juridica e legalidade. A conducdo dos processos administrativos deve se dar de

maneira responsavel.

Da mesma forma, os procedimentos licitatorios devem observar o contetudo e
a finalidade do art. 27 da Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
pois processos administrativos teratologicos podem dar ensejo a compensacao por
beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos. Isso porque o procedimento
de contratacdo estatal envolve vultuosas verbas publicas, que devem ser utilizadas
de forma racional e equilibrada, pois, nos termos da teoria dos custos dos direitos, 0s
recursos sdo limitados e as necessidades séo ilimitadas. E ndo apenas os direitos

possuem custos. Os processos também os tem.

Neste sentido, os procedimentos administrativos que podem culminar em
aplicacdo de medidas restritivas de direitos devem observar as consequéncias
praticas da decisdo, principalmente se o conteudo decisério estiver fundamentado

exclusivamente em valores juridicos abstratos e com alto grau de generalidade.

Neste particular, a decisdo que ndo considera as suas consequéncias praticas
pode ocasionar prejuizos de ordens inimaginaveis, principalmente no campo
econbmico-social, tais como desemprego, monopdlios, fechamento de empresas,

dentre outros.

Portanto, analisando os custos dos processos administrativos e a redistribuicao
dos riscos no contexto dos Tribunais de Contas, constatada a consumacgéao de danos,
€ necessario que se promova a liquidacédo, em sede de procedimento administrativo,
dos prejuizos diretos e indiretos decorrentes da conduta das partes para que haja a

transferéncia de externalidades.

Além disso, é importante que conste ja no termo de instauracao dos processos
administrativos, com fulcro no principio da eficiéncia, alertas as partes para que
tenham ciéncia dos riscos que podem advir do procedimento, sendo a elas apontada
a necessidade de lealdade processual, haja vista que tanto as autoridades publicas,
guanto o particular, devem se pautar suas condutas processuais de acordo com a

boa-fé.
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7

Por fim, o tratamento isonémico e igualitario no processo administrativo é
condicao indispensavel ao exercicio do direito e faculdades processuais, devendo ser
a assegurado as partes 0os meios de defesa previstos em lei e a producédo de provas
em sede administrativa, sendo vedado o seu indeferimento arbitrario, principalmente
guando houver a possibilidade, ainda que minima, de ser aplicada alguma sancao

administrativa.

Do contrario, as externalidades e riscos resultantes dos processos
administrativos serdo compensados pelos autores dos prejuizos anormais ou injustos

impostos a administracao e/ou ao particular.
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4 A AUTORIDADE DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NOS PROCEDIMENTOS
LICITATORIOS

Os Tribunais de Contas exercem funcao administrativa. Muito embora possuam
a nomenclatura de “Tribunais”, as Cortes de Contas ndo estdo imbuidas da
competéncia de dizer o Direito, que é atribuicdo exclusiva do Poder Judiciario, nos

termos da Constituicdo Federal®®,

Nesta perspectiva, vamos analisar, de ndo maneira ndo exaustiva, alguns
aspectos relacionados a autoridade das decisdes administrativas dos Tribunais de
Contas em questdes envolvendo procedimentos licitatorios, refletindo a respeito da
atividade de controle no regramento da nova lei de licitagdes e contratos, a existéncia
(ou n&o) do poder de cautela das Cortes de Contas e suas repercussoes na atividade

de controle.

4.1 O CONTROLE DAS CONTRATACOES PUBLICAS NA LEI 14.133/2021 SOB O
ENFOQUE DAS CORTES DE CONTAS

A nova lei de licitagdes trouxe significativas inovacdes no que diz respeito aos

mecanismos de controle dos Tribunais de Contas nos procedimentos licitatorios.

De fato, o controle da legalidade dos atos administrativos, no ambito das
contratacdes publicas, pode ser feito pelo Poder Judiciario e pelo Tribunal de Contas
competente. Contudo, é importante destacar que os Tribunais de Contas apenas
interpretam o Direito, pois quem diz o Direito € o Poder Judiciario (SUNDFELD et al,

2017, p. 880).

Com efeito, o procedimento licitatério decorre de uma série de atos
administrativos, que podem ser vinculados ou de natureza discricionaria. Neste
particular, é importante ter em vista que a ideia de discricionariedade ja deixou de ser

sinbnimo de auséncia de controle (BUCCI, 2002, p. 265).

% O art. 92 da Constituicdo Federal elenca, de maneira taxativa, os 6rgdos do Poder Judiciario
brasileiro sdo os seguintes: o Supremo Tribunal Federal; o Conselho Nacional de Justica; o Superior
Tribunal de Justica; o Tribunal Superior do Trabalho; os Tribunais Regionais Federais e Juizes
Federais; os Tribunais e Juizes do Trabalho; os Tribunais e Juizes Eleitorais; os Tribunais e Juizes
Militares; os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios. Os Tribunais de Contas
nao integram a lista de érgéos do Poder Judiciario.



53

Diante disso, € interessante analisar alguns aspectos praticos da atuacdo do
sistema de Justica e das Cortes de Contas no campo da atividade de controle das

licitagbes publicas e contratos administrativos.
Vejamos.

O principio da inércia da jurisdicdo vaticina que o Poder Judicidrio sé atua
guando é provocado pelas partes, nos termos do art. 2° do Cédigo de Processo Civil®’.
Deste modo, o Judiciario s6 exerce o controle do ato administrativo quando a questao
€ judicializada, o que, em geral, é feito por meio de uma Acédo Ordinaria ou Mandado
de Seguranga®.

E fato publico e notdrio a lentiddo e morosidade do Poder Judiciario brasileiro
no julgamento das demandas ajuizadas pela sociedade. A ndo tramitacdo dos
processos em tempo razoavel é uma afronta direita ao Direito Fundamental garantido
no art. 5°, inciso LXXVIII, da Carta Magna®®, o que gera descrédito no sistema de
justica. Essa crise é historica e se da por diversos fatores, tais como déficit de
Magistrados(as) e Servidores(as) nas instancias ordinarias, alto volume processual“,

dentre outros.

Além disso, no ambito da Justica Comum dos Estados, nos Municipios dotados
de Varas Especializadas, as A¢Oes que versam sobre atos administrativos geralmente
tramitam nas Varas da Fazenda Publica. Nestes juizos especializados, que também
padecem com a malsinada sobrecarga processual, os Magistrados envidam boa parte
do tempo de trabalho julgando liminares em matéria de salde, que tém tramitacao
preferencial.

ST Art. 2° O processo comega por iniciativa da parte e se desenvolve por impulso oficial, salvo as
excecdes previstas em lei.

% Direito Fundamental previsto no Artigo 5°, inciso LXIX da Constituicdo Federal de 1988: “conceder-
se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou
habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente
de pessoa juridica no exercicio de atribuicdes do Poder Publico”;

39 A todos, no &mbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s
meios que garantam a celeridade de sua tramitacao.

40 Segundo dados do Conselho Nacional de Justica (CNJ), o Brasil encerrou o ano de 2020 com 75,4
milhdes de processos em tramitagao.



54

Com isso, ndo poucas vezes, pedidos liminares em matérias de licitagbes e
contratos administrativos aguardam dias e/ou semanas para serem analisados pelas
Varas de Fazenda Publica, uma vez que, na maioria absoluta dos casos, o direito a

saude se sobrepbe a analise de outras questdes de direito material.

Outrossim, dentro do Direito Publico, os procedimentos licitatérios e contratos
administrativos sdo tratados por uma extensa e complexa legislacdo, contém temas

controversos na doutrina e posicionamentos dos mais variados na jurisprudéncia.

Nem sempre a especializacdo dos(as) Magistrados(as) e Servidores(as) €
voltada para esta importante matéria do Direto Administrativo e isso € refletido no
conteudo das decisdes judiciais em algumas ocasides, principalmente nos juizos de

primeira instancia, com fundamentacdes generalistas e abstratas.

A vista disso, ndo foi por acaso que a Lei 14.133/2021 acrescentou o inciso IV
ao art. 1.048 do Cédigo de Processo Civil determinando a prioridade de tramitacéo,
em qualquer juizo ou tribunal, dos processos judiciais que tratam de licitacbes e

contratos administrativos*.

A explicagéo para que o inciso IV fosse acrescido ao art. 1.048 do CPC consiste
na urgéncia que a matéria das licitagcbes e contratos tem no contexto do
funcionamento da administragéo publica e/ou no direito vindicado pelo Licitante ou

Contratado.

Nessa perspectiva, quando o Poder Judiciario ndo consegue entregar a
prestacao jurisdicional em tempo héabil, o dano geralmente € consumado e/ou a agao

judicial perde o objeto.

Neste cenario, quando um licitante questiona ato administrativo que o inabilitou
do certame, por mais razao que assista ao interessado, se o Judiciario nao intervir

rapido, o contrato administrativo decorrente do procedimento licitatério pode ser

41 Art. 1.048. Teréo prioridade de tramitac&o, em qualquer juizo ou tribunal, os procedimentos judiciais:
[...] IV - em que se discuta a aplicacdo do disposto nas normas gerais de licitacdo e contratacdo a que
se refere o inciso XXVII do caput do art. 22 da Constituicdo Federal. (Incluido pela Lei n® 14.133, de
2021).
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executado por outra pessoa juridica. Com isso, ndo poucas vezes, o titular do direito

via-se prejudicado por conta da morosidade da Justica*?, o que é um absurdo.

O que se constata € que Licitantes inabilitados ou desclassificados em
procedimentos licitatérios levaram o ato administrativo para o controle do Judiciario e
ele ndo conseguiu entregar a prestacdo jurisdicional em tempo hébil. Com isso,
licitantes que poderiam oferecer uma proposta mais vantajosa a administracao sao
reiteradamente prejudicados por causa da lentiddo do Judiciario na solucdo de

conflitos.

Assim, macula-se o principio Constitucional da eficiéncia, previsto no art. 37,
Caput, da Constituicdo Federal de 1988. Destarte, a redacao do inciso IV do art. 1.048
do Codigo de Processo Civil tem o objetivo de mudar esse cenario sombrio e

vergonhoso.

Por sua vez, para 0 manejo de Representacdo ou Denuncia aos Tribunais de
Contas néo € necessario o pagamento de custas ou taxas. As Cortes de Contas tem
poder de cautela e, ante a tal prerrogativa, elas podem determinar a suspensao da
licitagdo, inclusive sem a manifestacao prévia da parte contraria. Abordaremos alguns

aspectos do poder de cautela dos Tribunais de Contas no tépico 4.2 deste trabalho.

Portanto, se o licitante tem o interesse na suspensao da licitacdo ou do ato
administrativo que versa sobre critérios de legalidade do procedimento licitatorio, os
efeitos praticos de uma medida cautelar do Tribunal de Contas ou da tutela de

urgéncia do Judiciario, neste caso especifico, sdo exatamente 0s mesmos.

42 A titulo de exemplo, é possivel destacar a seguinte ementa: APELACAO CIVEL. MANDADO DE
SEGURANCA. LICITACAO DE TRANSPORTE PUBLICO. MODALIDADE CONCORRENCIA.
HOMOLOGACAO E ADJUDICACAO DO CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICO PELA
LICITANTE VENCEDORA. EXAURIMENTO DO CONTRATO PELO DECURSO DO TEMPO. PERDA
SUPERVENIENTE DO OBJETO DO MANDAMUS. AUSENCIA DE INTERESSE PROCESSUAL.
APELO NAO CONHECIDO. Verifica-se no caso dos autos auséncia de interesse processual, posto que
houve exaurimento do contrato de licitacdo pela passagem do tempo, configurando perda
superveniente do objeto da demanda. Ademais, o magistrado de piso negou a liminar e néo
concedeu a seguranga por entender inexistente o direito liquido e certo alegado pelo
Impetrante/Apelante. O certame foi homologado pela Administracdo Publica no ano de 2005 e duas
empresas sagraram-se vencedoras e firmaram contrato com a Municipalidade. Logo, o encerramento
da licitacdo, com a homologacéo, adjudicacéo e formalizacdo do contrato em favor das empresas
licitantes gera a perda superveniente do objeto do mandamus. APELO NAO CONHECIDO.
(Classe:Apelacdo, Numero do Processo: 0019678- 04.2004.8.05.0080, Relator (a): José Olegario
Moncao Caldas, Quarta Camara Civel, Publicado em: 20/07/2016). (Destacamos).
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Importa destacar que, na atividade interpretativa do direito, os Tribunais de
Contas podem mudar de entendimento a respeito de norma de contetudo
indeterminado que impligue em novo dever. Ocorrendo isso, as cortes de Contas
devem estabelecer, no proprio contetdo decis6rio um regime de transicao especifico,
de modo que a obrigacdo seja cumprida de forma proporcional. Nestas decisdes
administrativas, os Tribunais de Contas devem seguir o regramento estabelecido na
LINDB* - Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (MARQUES NETO, 2018,
p. 102).

Outrossim, os Tribunais de Contas sdo dotados de unidades técnicas
especializadas em direito administrativo, notadamente em licitacdes e contratos, o que
resulta em robusta e abalizada fundamentacéo juridica nos relatérios de instrucéao
processual. A especialidade desses servidores tem relacao direta com o conteudo
programatico dos concursos publicos promovidos para o preenchimento de cargos

nas Cortes de Contas.

Ademais, as Cortes de Contas tem a seu favor um volume de processos menor,
guando comparadas ao Judiciario. Por esta raz&o, seus servidores podem empregar

mais tempo as analises processuais das Representacdes em sede de licitacdes.

Como dito, os Tribunais de Contas ndo possuem poderes para executar as
suas proprias decisdes, uma vez que eles ndo exercem funcdo jurisdicional. No
entanto, os precedentes administrativos tém forca vinculante e devem ser observados

pela Administracao Publica.

Fixadas essas premissas, vamos analisar, a partir de agora, aspectos

relacionados ao poder de cautela dos Tribunais de Contas.

43 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou
orientacdo nova sobre norma de contelddo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando indispensavel para que o novo
dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem
prejuizo aos interesses gerais.
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4.2 O PODER DE CAUTELA DAS CORTES DE CONTAS E A SUSTACAO DE
ATOS DA LICITACAO

Como explanado no tépico 4.1 deste trabalho, os Tribunais de Contas nao
compdem a estrutura do Poder Judiciario. Sendo assim, ndo estdo revestidos de

competéncia para executar as suas proprias decisodes.

No entanto, as Corte de Contas podem conceder medidas cautelares nos
procedimentos licitatérios, principalmente para obstar a consumacgdo de dano ao
erario (ROSILHO, 2016, p. 246).

A revogada Lei n®8.666/93 nao tinha um dispositivo expresso tratando do poder
de cautela dos Tribunais de de Contas em sede de licitagcdes e contratos. Ela abordava
a respeito da possibilidade do uso da Representacéo por qualquer pessoa, mas nada

disciplinou a respeito da concessao de cautelares.

Todavia, a auséncia de disposicdo expressa na antiga lei de licitacdes e
contratos nao foi um ébice para a utilizacdo deste instituto pelos Tribunais de Contas,
gue previam as medidas acautelatérias em seus respectivos Regimentos Internos.
Nessa linha, ha um bom tempo que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja
reconhece a competéncia dos Tribunais de Contas para a concessdo de medidas

acautelatorias®* 4°.

4 PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNAGCAO. COMPETENCIA DO TCU. CAUTELARES.
CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUCAO. 1- Os participantes de licitagido tém direito a fiel
observancia do procedimento estabelecido na lei e podem impugna-lo administrativa ou judicialmente.
Preliminar de ilegitimidade ativa rejeitada. 2- Inexisténcia de direito liquido e certo. O Tribunal de
Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar procedimentos de licitagdo, determinar
suspenséo cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n° 8.666/93), examinar editais de licitagédo
publicados e, nos termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui legitimidade para a
expedicao de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas
decisbes). 3- A decisdo encontra-se fundamentada nos documentos acostados aos autos da
Representacdo e na legislacdo aplicavel. 4- Violagdo ao contraditério e falta de instru¢do néo
caracterizadas. Denegada a ordem. (STF - MS: 24510 DF, Relator: Min. ELLEN GRACIE, Data de
Julgamento: 19/11/2003, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJ 19-03-2004 PP-00018 EMENT VOL-
02144-02 PP-00491 RTJ VOL-00191-03 PP-00956) (Destacamos)

45 “Tribunal de Contas da Unido. Poder geral de cautela. Legitimidade. Doutrina dos poderes implicitos.
Precedente (STF). Consequiente possibilidade de o Tribunal de Contas expedir provimentos cautelares,
mesmo sem audiéncia da parte contraria, desde que mediante decisdo fundamentada . Deliberacéo do
TCU, que, ao deferir a medida cautelar, justificou, extensamente, a outorga desse provimento de
urgéncia. Preocupacéo da Corte de Contas em atender, com tal conduta, a exigéncia constitucional
pertinente a necessidade de motivacdo das decisdes estatais. Procedimento administrativo em cujo
ambito teriam sido observadas as garantias inerentes a clausula constitucional do "due process of law".
deliberacgéo final do TCU que se limitou a determinar, ao diretor-presidente da CODEBA (sociedade de
economia mista), a invalidacéo do procedimento licitatério e do contrato celebrado com a empresa a
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Nos processos judiciais, quando resta comprovado nos autos que,
simultaneamente, ha a probabilidade do direito invocado pela parte e o perigo de
consumacéao de dano ou risco ao resultado util do processo, o juizo pode conceder
tutela de urgéncia, inclusive liminarmente*®, ou seja, sem a manifestacdo da parte

contréaria. E, pois, o que preceitua o art. 300 do Cédigo de Processo Civil*’.

Além disso, o CPC fez constar, no seu art. 15, importantissima regra para
aplicacdo nos processos administrativos, destacando que “na auséncia de normas
gue regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposi¢oes
deste Codigo Ihes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente”.

Ou seja, as disposicdes do Codigo de Processo Civil sdo aplicaveis aos
Processos Administrativos, desde que ndo haja norma em sentido contrario. Mas é
importante destacar que, mesmo antes da entrada em vigor do CPC de 2015, por meio
de uma interpretacdo sistémica e pela Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
os Tribunais de Contas tinham suporte normativo para a concessdo de medidas

cautelares.

A nova Lei de Licitacdes (Lei n. 14.133/2021), reforcando o poder de cautela
conferido aos Tribunais de Contas, fixou no art. 171, paragrafos 1° e 2°, prazo para o

julgamento do mérito da irregularidade, na hip6tese da concessao de cautelar que

guem se adjudicou o objeto da licitagcdo. Inteligéncia da norma inscrita no art. 71, inciso IX, da
Constituicdo. Aparente observancia, pelo Tribunal de Contas da Unido, no caso em exame, do
precedente que o Supremo Tribunal Federal firmou a respeito do sentido e do alcance desse preceito
constitucional (MS 23.550/DF, rel. p/ acérdédo o Min. Sepulveda pertence). Inviabilidade da concesséo,
no caso, da medida liminar pretendida, eis que ndo atendidos, cumulativamente, 0s pressupostos
legitimadores de seu deferimento. Medida cautelar indeferida.” (MS 26547 MC, Relator (a): Min. CELSO
DE MELLO, julgado em 23/05/2007, publicado em DJ 29/05/2007 PP-00033).

46 Em regra, as decisfes judiciais s&o proferidas apds a manifestacdo das partes, nos termos do caput
do art. 9° do Cédigo de Processo Civil.

47 Art. 300. A tutela de urgéncia sera concedida quando houver elementos que evidenciem a
probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado util do processo.

§ 1° Para a concessao da tutela de urgéncia, o juiz pode, conforme o caso, exigir caucdo real ou
fidejussoria idonea para ressarcir os danos que a outra parte possa vir a sofrer, podendo a caugao ser
dispensada se a parte economicamente hipossuficiente ndo puder oferecé-la.

§ 2° A tutela de urgéncia pode ser concedida liminarmente ou apds justificacéo prévia.

§ 3° A tutela de urgéncia de natureza antecipada ndo sera concedida quando houver perigo de
irreversibilidade dos efeitos da decisao.
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suspender o processo licitatério*, e disciplinou o modo e a forma da suspenséo do

certame.

Nessa perspectiva, a decisdo que suspender o procedimento licitatério deve
ser fundamentada pela Corte de Contas, que deve apontar a motivagédo da suspenséo
do ato. Neste aspecto, a motivagao é requisito indispensavel da decisédo que suspende
o certame licitatorio, uma vez que ela permite a verificacdo e constatacdo da licitude
do ato adotado pelo 6rgéo de controle (DI PIETRO, 2015, p. 26).

Outrossim, em licitacdes que tenham objetos essenciais ou emergenciais, 0
Tribunal de Contas tem de definir a metodologia pela qual o interesse publico da

contratacdo sera garantido, apesar da suspensao do certame.

Ademais, quando do julgamento do mérito da medida cautelar, a Corte de
Contas deve consignar na decisdo as medidas pertinentes para o saneamento da
licitacdo ou entdo, caso isso ndo seja possivel, determinar a anulagdo do

procedimento licitatério.

Este procedimento que prioriza o julgamento do mérito da irregularidade
apontada na cautelar tem o objetivo de proteger o interesse publico da contratacao e
evitar a consumacao de dano pela inviabilidade da assinatura e execucdo do contrato
administrativo, uma vez que, em tese, se ha a licitacdo € porque a administracao

necessita daquela obra, bem, produto ou servico.

48 Assim dispbe a Lei 14.133/2021 no art. 171, paragrafos 1° e 2°

8§ 1° Ao suspender cautelarmente o processo licitatorio, o tribunal de contas devera pronunciar-se
definitivamente sobre o mérito da irregularidade que tenha dado causa a suspensao no prazo de 25
(vinte e cinco) dias uteis, contado da data do recebimento das informacgdes a que se refere o § 2° deste
artigo, prorrogavel por igual periodo uma Unica vez, e definir4 objetivamente:

| - as causas da ordem de suspenséo;

Il - o modo como sera garantido o atendimento do interesse publico obstado pela suspensdo da
licitacdo, no caso de objetos essenciais ou de contratacdo por emergéncia.

§ 2° Ao ser intimado da ordem de suspensao do processo licitatorio, o 6rgdo ou entidade devera, no
prazo de 10 (dez) dias Gteis, admitida a prorrogacao:

| - informar as medidas adotadas para cumprimento da deciséo;

Il - prestar todas as informag6es cabiveis;

Il - proceder & apuracgéo de responsabilidade, se for o caso.

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

§ 4° O descumprimento do disposto no § 2° deste artigo ensejara a apuracdo de responsabilidade e a
obrigacéo de reparacéo do prejuizo causado ao erario.
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Formulada a Representacdo a Corte de Contas, a administracdo publica é
chamada a se manifestar. Quando ela apresenta a sua defesa ao Tribunal de Contas
Competente, € comum a apresentacdo do argumento que o particular ndo impugnou
0 edital da licitacdo na esfera de controle interno e que, por isso, teria havido a
preclusdo do questionamento formulado pelo particular.

Entretanto, a auséncia de impugnacao do instrumento convocatério antes da
sessdo da licitagcdo ndo convalida ilegalidade porventura existente®®, nos termos da

jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o.

Como se observa, a existéncia de irregularidade que nao foi vergastada antes
da sessdao da licitacdo ndo tem o condao de sanar vicios que impliquem na mitigacao

do principio da ampla competitividade.

Nesta perspectiva, o interesse publico da selecdo da melhor proposta se
sobrepde ao excesso de formalismo, que é caracterizado pela aplicacdo literal e
desarrazoada da legislacédo, sem levar em conta principios que se adequam melhor

a0 caso concreto.

Neste sentido, a utilizacdo do excesso de formalismo nos procedimentos
licitatérios implica em dizer que a forma € mais importante que o seu conteudo, ao
passo que a analise sistémica da Lei de Licita¢cdes vaticina exatamente o contrério,
haja vista que um dos objetivos mais importantes dos procedimentos licitatorios € a
selecdo da proposta mais vantajosa, que jamais deve ser alijada em nome de um erro

meramente formal.

Deste modo, levada a matéria ao Tribunal de Contas competente e sendo
constatado o risco de dano ao erario decorrente da ma aplicacdo da Lei de Licitacdes,
cumulado com a probabilidade do direito vindicado, as Cortes de Contas podem

determinar a suspensao de certames licitatorios.

49 “[...] Deveras a preclusdo do direito de impugnar e a vinculacdo ao edital sdo normas a serem
respeitadas no curso de um processo de contratacdo, sendo fundamentais para a manutencdo da
seguranca juridica e para o fomento de um ambiente de confianca na Administracéo por parte dos seus
parceiros privados. Contudo ndo sdo absolutas, j& que um vicio de edital ndo se convalida pela sua
ndo impugnacdo ao tempo adequado ou simplesmente pelo argumento de que o edital fez lei
entre as partes e, por isso, seria imodificavel”. (TCU - RP: 00005620189, Relator: AUGUSTO
NARDES, Data de Julgamento: 16/05/2018, Plenario). (Destacamos).
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Com efeito, as sessdes de abertura dos documentos de habilitagcdo, propostas
técnicas e propostas de precos envolvem uma das etapas mais complexas dos
procedimentos licitatérios, que é a chamada fase externa. E nesse momento que a
administragao, paralelamente aos demais licitantes, analisa os documentos de cada
um dos interessados para constatar a observancia (ou nao) dos requisitos previstos

em lei e no edital.

O desenvolvimento da fase externa culmina na decisdo administrativa que
versa a respeito dos licitantes habilitados, bem como na publicacdo dos resultados
sobre as propostas técnicas e propostas de precos. E € neste ponto que se encontra
boa parte dos litigios, em matérias de licitacdes, que chegam aos Tribunais de Contas
do pais. Ao provocar as Cortes de Contas, o interessado pode requerer medida

cautelar, que pode ser, inclusive, ser concedida de oficio pelo Relator.

Como dito, as medidas cautelares tém como objetivo a garantia da eficicia da
atuacao administrativa. Nesse aspecto, o uso do poder de cautela dos Tribunais de
Contas tem arrimo na Constituicdo Federal®®, na Lei Organica do Tribunal de Contas

da Unido®!, no Regimento Interno do TCU®? e dos Tribunais de Contas Estaduais®?,

50 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: [...] IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se nao
atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;

51 Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida no Regimento
Interno, assinara prazo para que 0 responsavel adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, fazendo indicacdo expressa dos dispositivos a serem observados.

52 Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hipotese do art. 28, inciso XVI, o Presidente, em caso de
urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erario, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da
decisdo de mérito, podera, de oficio ou mediante provocagéo, adotar medida cautelar, com ou sem a
prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensao do ato ou do procedimento
impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questéo suscitada, nos termos do art. 45 da
Lei no 8.443, de 1992.

53 A titulo de exemplo, o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Ceara consigna, no
art. 16, que “em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao patriménio publico ou de risco
de ineficacia da decisdo de mérito, o Relator podera, de oficio ou mediante provocagao, adotar as
medidas cautelares previstas neste Regimento, com ou sem a prévia oitiva da autoridade,
determinando, entre outras providéncias, a suspensao do ato ou do procedimento impugnado”.
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Municipais >* e, recentemente, pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos, especialmente pelas disposicoes do art. 171, § 1°.

Apesar de, até a presente data, ndo existir, um Cobdigo de Processo
Administrativo, o fundamento juridico das medidas cautelares nos Tribunais de Contas
também pode ser extraido do Codigo de Processo Civil. Neste sentido, o CPC
consigna, no art. 15, que a falta de normas regulamentando processos de natureza
administrativa implica na utilizacdo, de maneira suplementar ou subsidiaria, das

disposicdes da lei adjetiva civil.

Nessa perspectiva, 0 regramento previsto no Coédigo de Processo Civil é
aplicado, de maneira supletiva e subsidiaria, aos processos administrativos em geral,
0 que inclui, obviamente, os procedimentos que tramitam perante os Tribunais de

Contas do pais.

Neste aspecto, a utilizacdo do CPC aos procedimentos cautelares das Cortes
de Contas ndo se trata de uma mera faculdade do intérprete, mas de uma obrigacéo,

haja vista que o legislou valeu-se do vocébulo “devem” no art. 15.

Deste modo, como h& expressa autorizagao legislativa para o uso do Codigo
de Processo Civil aos procedimentos administrativos, e considerando que inexiste um
Cddigo de Processo Administrativo no Brasil, as disposi¢des do art. 300, § 2°, do CPC
também podem ser invocadas como fundamento juridico para a concessao de
medidas cautelares nos Tribunais de contas, inclusive sem a prévia manifestacéo da

parte contraria.

Dessa maneira, as disposi¢cées dos artigos 15 e 300, § 2° também sao
aplicadas aos procedimentos administrativos que tramitam nos Tribunais de Contas,
0 que autoriza, por conseguinte, que esses 0rgaos de controle externo concedam

medidas cautelares sem que haja a prévia manifestacédo da parte contraria.

7

Além disso, é importante destacar que o poder de cautela dos Tribunais de

Contas tem relagdo direta com a chamada teoria dos poderes implicitos (SANTOS,

54 O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia dispde, no seu art. 203, § 1°, que “poderéo
ser adotadas medidas cautelares sem prévia oitiva do responsavel ou do interessado, quando a
efetividade da medida proposta puder ser obstruida pelo conhecimento antecedente do incidente pela
parte, sem prejuizo da sua manifestagao ou de procurador devidamente constituido, por intermédio de
sustentacdo oral ou outro meio de defesa, durante a sessdo na qual o Colegiado promovera a
apreciagao da medida”.
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2022, p. 235), oriunda da Suprema Corte dos Estados Unidos no precedente
McCulloch v. Maryland, de 1819. Nesse processo, a Corte Suprema norte-americana
entendeu que a Constituicdo ndo teria como prever todos 0s poderes necessarios para
0 alcance de determinados objetivos. Aqui no Brasil, o Supremo Tribunal Federal
costuma invocar o precedente norte-americano para aplicar a teoria dos poderes

implicitos aos seus julgados®®.

De fato, o primordial objetivo das medidas cautelares concedidas pelos
Tribunais de Contas € evitar a perpetracdo de dano irreparavel ou de dificil reparacéo,
impedindo contrata¢des temerarias, ilegais e que colocam em risco 0S recursos

publicos.

Boa parte das Representacdes e Denudncias dirigidas aos Tribunais de Contas
envolve problemas ocorridos em procedimentos licitatorios, principalmente com a
violagdo da legalidade administrativa e a ampla competitividade dos certames, o que

demanda das Cortes de Contas a adocao de medidas rapidas e eficazes.

Nesse cenario, a Lei 14.133/2021 trouxe inovacdes sobre as consequéncias da
concessdo de medidas cautelares pelos Tribunais de Contas. Agora, ao deferir
requerimento cautelar de suspensédo do certame, os Tribunais de Contas devem
especificar, de maneira objetiva e devidamente fundamentada, os motivos pelos quais

0 procedimento licitatorio esta sendo suspenso.

Do mesmo modo, as Cortes de Contas, quando da suspenséo cautelar de
licitacOes, tem de consignar na decisdo administrativa a forma pela qual sera garantida
a satisfacdo do interesse publico que foi temporariamente paralisado pelo Tribunal,

isso para as hipoteses de bens e/ou servi¢os essenciais ou de contratos emergenciais.

%5 1...] “Incorporou-se, em nosso ordenamento juridico, portanto, também em relagdo a Defensoria
Publica, a pacifica doutrina constitucional norte-americana sobre a teoria dos poderes implicitos —
inherent powers —, segundo a qual, no exercicio de sua missdo constitucional enumerada, o érgao
executivo deveria dispor de todas as fungcbes necessarias, ainda que implicitas, desde que néao
expressamente limitadas (Myers v. Estados Unidos — US 272 — 52, 118), consagrando-se, dessa forma
— e entre nds aplicavel também a Defensoria Publica —, o reconhecimento de competéncias genéricas
implicitas que permitam o exercicio de sua missdo constitucional, apenas sujeitas as proibi¢des e
limites estruturais da Constituicdo Federal”. (ADI 6875, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal
Pleno, julgado em 21/02/2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-051 DIVULG 16-03-2022 PUBLIC 17-
03-2022).
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Nesse contexto, deferida a cautelar de suspensdo da licitagdo, a Lei
14.133/2021 consignou que o Tribunal de Contas deve julgar o mérito do processo
gue deu origem a suspenséao do procedimento licitatorio em até 25 (vinte e cinco) dias
Uteis, sendo admitida a prorrogacdo desse prazo, por igual periodo, apenas e tao

somente por uma vez.

Ademais, quando do julgamento definitivo do mérito, os Tribunais de Contas
devem apontar medidas alternativas para que o procedimento licitatério seja saneado
ou, na hipétese da impossibilidade do saneamento, as Cortes de Contas devem

determinar aos agentes publicos responsaveis a anulacdo do certame®®.

Com efeito, mister evidenciar que as decisdes dos Tribunais de Contas
possuem hatureza juridica de atos administrativos. Deste modo, elas estdo sujeitas

ao controle de legalidade pelo Poder Judiciario.

4.3 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR EM SEDE DE LICITACOES E
CONTRATOS NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A Lei 8.666/93 tratava das sanc¢des administrativas, em matérias de licitacbes
e contratos, nos arts. 81 a 88, e ainda assim de maneira genérica. Por sua vez, a Lei
14.133/2021 aprofundou, de maneira significativa, a tipificacdo das infracdes
praticadas por licitantes e contratados e elencou diversas condutas que déo ensejo a
aplicacao de penalidades de natureza administrativa.

A nova Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos manteve as sangoes que
j& eram previstas na legislacdo anterior: adverténcia, multa, impedimento de licitar e

contratar e declaracdo de inidoneidade para licitar e contatar®’.

%6 Neste sentido, oportuna transcricdo do seguinte acérddo do Supremo Tribunal Federal: “De acordo
com a jurisprudéncia do STF, “o Tribunal de Contas da Unido, embora nao 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 licitacdo de
gue se originou” (MS 23.550, redator do acérdao o Ministro Sepullveda Pertence, Plenéario, DJ de
31/10/01). Assim, perfeitamente legal a atuacéo da Corte de Contas ao assinar prazo ao Ministério dos
Transportes para garantir o exato cumprimento da lei”. (MS 26000, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Primeira
Turma, julgado em 16/10/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-224 DIVULG 13-11-2012 PUBLIC 14-
11-2012). (Destacamos)

57 Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infrages administrativas previstas nesta Lei as
seguintes sangoes:
| - adverténcia;
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Na vigéncia da Lei 8.666/93, a tipificacdo dos ilicitos administrativos era
genérica e abstrata, e isso era reconhecido pelo Tribunal de Contas da Uni&o®8, que
orientava, por sua jurisprudéncia, que a aplicacao das san¢des administrativas tinha

de ser pautada por critérios razoaveis.

Apesar de conter um rol de condutas tipificadas como ilicitos de natureza
administrativa no art. 155, a Lei 14.133/2021 ndo abandonou a adoc¢éo de critérios
proporcionais e razoaveis para a imposicdo de sancdes administrativas. Neste
sentido, as puni¢cdes, quando aplicadas, devem observar, obrigatoriamente, critérios
de proporcionalidade e razoabilidade, bem como as circunstancias agravantes e
atenuantes, natureza e gravidade do ilicito®®, dentre outros, nos termos do art. 156, §
1° da Lei 14.133/2021.

Como dito, a nova lei de licitagées previu a imposi¢cédo de 4 (quatro) sancdes
administrativas: adverténcia, multa, impedimento de licitar e contratar e declaragéo de

inidoneidade para licitar e contatar.

Nesse cenério, a sancdo de adverténcia sera aplicada apenas e tdo somente
se 0 contratado der causa a inexecucdo parcial do contrato administrativo. Ainda
assim, essa sancao so6 sera aplicada de forma isolada se o contexto nao demandar a
imposicdo de san¢do mais rigida. I1sso porque a inexecucdo parcial de contrato
administrativo pode ser tdo grave, ao ponto de comprometer a atividade administrativa
e servicos publicos essenciais, que a imposi¢cédo da sancao de adverténcia nao sera

suficiente para a concretizacao do carater pedagdgico da punicao administrativa.

Il - multa;
Il - impedimento de licitar e contratar;
IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar.

58 «[...] Por certo, ndo poderia o legislador prever todas as ocorréncias que justificassem aplicagdo da
sancdo. Nesse contexto, os dispositivos conferem ao administrador permissao para, a partir de uma
interpretacao razoavel da lei, identificar nos casos concretos a situagdo genérica legalmente prevista
gue enseja a aplicagdo da sangao”. (TCU - DEN: 01268820150, Relator: BENJAMIN ZYMLER, Data
de Julgamento: 04/12/2019, Plenario)

%9 8§ 1° Na aplicagdo das sangdes serdo considerados:

| - a natureza e a gravidade da infracdo cometida;

Il - as peculiaridades do caso concreto;

lll - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - os danos que dela provierem para a Administracao Publica;

V - a implantacdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme normas e orientagfes
dos érgaos de controle.
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A segunda sancdo administrativa em matéria de licitacbes e contratos
administrativos é a multa, que esta prevista no inciso Il do art. 156 da Lei 14.133/2021.
A sancéo de administrativa de carater pecuniario deve ser apurada na estrita forma
prevista no instrumento convocatério da licitagdo e/ou no contrato administrativo. Ela
nao podera, em hipbétese alguma, ser menor que 0,5% (cinco décimos por cento) nem

maior que 30% (trinta por cento) do valor global do contrato.

A penalidade de multa sempre serd aplicada ao licitante e/ou contratado
guando restar demonstrado que ele perpetrou uma ou mais das infracoes
administrativas tipificadas no art. 155 da Lei 14.133/20215°.

A terceira penalidade administrativa em matéria de licitacbes e contratos
administrativos € a sancdo de impedimento para licitar e contratar. Essa punicéo

administrativa € mais grave que a adverténcia e a multa.

A sancdo de impedimento para licitar e contratar sera aplicada se houver a
subsuncdao, do licitante e/ou contratado, a pelo menos 1 (uma) das 7 (sete) hipéteses

a sequir:

A) Se ele tiver dado ensejo a inexecucao parcial do contrato;

B) Se ele tiver dado causa a inexecucao parcial do contrato que cause grave
dano a Administracdo, ao funcionamento dos servicos publicos ou ao
interesse coletivo;

C) Se ele der causa a inexecucao total do contrato;
D) Seele ndo entregar a documentacdo exigida para o certame;

E) Se ele ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente
devidamente justificado;

60 Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas seguintes
infracdes:

| - dar causa & inexecucéo parcial do contrato;

Il - dar causa a inexecugdo parcial do contrato que cause grave dano a Administracdo, ao
funcionamento dos servi¢os publicos ou ao interesse coletivo;

Il - dar causa a inexecucao total do contrato;

IV - deixar de entregar a documentacdo exigida para o certame;

V - ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente justificado;

VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentagdo exigida para a contratacdo, quando
convocado dentro do prazo de validade de sua proposta;

VII - ensejar o retardamento da execu¢do ou da entrega do objeto da licitacdo sem motivo justificado;
VIl - apresentar declara¢do ou documentacgéao falsa exigida para o certame ou prestar declaracéo falsa
durante a licitacdo ou a execucéo do contrato;

IX - fraudar a licitagdo ou praticar ato fraudulento na execucéo do contrato;

X - comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude de qualquer natureza;

Xl - praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitacao;

XIl - praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013.
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F) Se ele ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentacao exigida
para a contratacdo, quando convocado dentro do prazo de validade de
sua proposta;

G) Se ele ensejar o retardamento da execucdo ou da entrega do objeto da
licitacdo sem motivo justificado;

Nesse contexto, € importante destacar que a penalidade de impedimento para
licitar e contratar com a administracdo publica s6 sera aplicada quando n&o houver
justificativa para a aplicacédo da sancdo de declaracdo de inidoneidade para licitar e
contratar com a administracéo publica, que é a penalidade mais gravosa em sede de
licitagcbes e contratos administrativos, consoante dispde o 8§ 4° do art. 156 da Lei
14.133/202152,

Com efeito, a sancao de impedimento para licitar produzira efeitos apenas e
tdo somente em relacédo ao ente federativo que aplicar a san¢do, nos exatos termos
do 8§ 4° do art. 156 da Lei 14.133/2021. Esse dispositivo resolveu antiga controvérsia
a respeito do ambito de incidéncia da penalidade administrativa de suspensédo do

direito de licitar.

Nesse ponto, o Tribunal de Contas da Unido entendia que a penalidade de
suspensao tempordria para licitar e contratar sé produzia efeitos em relagéo ao ente

gue tinha aplicado a sanc&o®2. Por outro lado, o Superior Tribunal de Justica adotava

61 “A sancg&o prevista no inciso Ill do caput deste artigo sera aplicada ao responsavel pelas infragdes
administrativas previstas nos incisos I, I, 1V, V, VI e VIl do caput do art. 155 desta Lei, quando nao
se justificar a imposi¢éo de penalidade mais grave, e impedira o responsavel de licitar ou contratar no
ambito da Administracédo Publica direta e indireta do ente federativo que tiver aplicado a sancao, pelo
prazo maximo de 3 (trés) anos”.

624...] 7. Consoante se Ié dos incisos Xl e Xll do art. 6° da Lei n°® 8.666/93, os conceitos definidos pelo
legislador para “Administracdo Publica” e para “Administragdo” séo distintos, sendo o primeiro mais
amplo do que o segundo. Desse modo, ndo creio que haja espaco hermenéutico tdo extenso quanto
tem sustentado o Superior Tribunal de Justica nos precedentes citados no voto do relator no que
concerne ao alcance da sancao prevista no inciso Ill do art. 87. [...] 9. As san¢des dos incisos Il e IV
guardam um distinto grau de intensidade da sanc¢do que deve ser preservado pelo intérprete,
principalmente ao se considerar que referidos dispositivos ndo especificaram as hipéteses de
cabimento de uma e de outra sancéo, tendo ao contrario adotado o denominado tipo aberto, no qual a
descricao abstrata da conduta € extremamente ampla, o que permite ao aplicador do Direito larga
margem de atuacao no tocante a posterior adequacao tipica da conduta praticada em concreto. 10.
Portanto, se, diante desse quadro, ainda for se admitir que o alcance de ambas san¢des € 0 mesmo,
praticamente ndo mais havera distingdo entre essas sang¢des, o que milita contra a dosimetria da pena
e, por consequéncia, contra a necessaria proporcionalidade que a sancéo deve guardar em relacéo ao
grau de culpabilidade.11. Além disso, chamo a atencéo para o fato de que a sancao prevista no inciso
IIl do art. 87 é aplicada pelo gestor do 6rgdo contratante ao passo que a sang¢do do inciso IV é de
competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso.
Ou seja, vé-se que para a sancao de maior alcance o legislador exigiu também maior rigor para a sua
aplicacdo, ao submeté-lo a apreciacdo do titular da respectiva pasta de governo. 12. Nessa mesma
linha, observo que a Lei n° 8.443/92, ao prever a competéncia do TCU para aplicar a sancédo de
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entendimento no sentido de que os efeitos da penalidade de suspenséo do direito de
licitar e contrato aplicada por um ente da Administracdo Publica eram estendidos aos

demais®3.

A Lei 14.133/2021, elidindo a controvérsia, consagrou o entendimento do
Tribunal de Contas da Unido a respeito da matéria e os efeitos da penalidade
administrativa de impedimento para licitar e contratar, a partir da edicdo do novo

diploma normativo, s6 produzem efeitos em relacdo ao ente que aplicou a sanc¢ao.

Isso significa, por exemplo, que um particular pode sofrer a penalidade de
impedimento para licitar e contratar com determinado Municipio pelo periodo de até
03 (trés) anos, mas ele nao estara proibido de participar de licitacdes promovidas pela
Unido ou Estados enquanto estiver sob os efeitos da sancdo aplicada pelo ente

municipal.

Trata-se de uma opcéao legislativa coerente e que resolveu grave de ordem
pratica, pois a extensdo dos efeitos da san¢éo de impedimento para licitar e contratar
para toda a administracdo publica brasileira seria medida extremamente
desproporcional, pois os ilicitos administrativos que dao ensejo a esse tipo de
penalidade ndo sdo as condutas classificadas como as mais reprovaveis pelo

legislador.

Por outro lado, a situacdo muda com 0s casos que envolvem a sancédo de

declaracéo de inidoneidade para licitar e contratar. Essa penalidade sera aplicada nos

inidoneidade, restringiu 0s seus efeitos a esfera federal. Eis a redacao do citado artigo: Art. 46.
Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, o Tribunal declarara a inidoneidade do
licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administracdo Publica Federal.
13. Desse modo, ndo me parece razoavel admitir que a sancdo de suspensao temporaria prevista no
inciso Il do art. 87, cuja competéncia para a sua imposicao € do proprio gestor do 6rgéo contratante,
tenha um alcance maior do que a san¢do de inidoneidade imposta pelo TCU”. (Ac6rdéo 3243/2012 -
Plenario, Processo 013.294/2011-3, Relator: UBIRATAN AGUIAR, Data de Julgamento: 28/11/2012)

63 4[...] é irrelevante a distincdo entre os termos Administracdo Publica e Administracdo, por isso que
ambas as figuras (suspensdo temporaria de participar em licitacdo (inc. lll) e declaracdo de
inidoneidade (inc. IV) acarretam ao licitante a ndo-participagdo em licita¢cdes e contratacdes futuras. -
A Administracéo Publica é una, sendo descentralizadas as suas funcdes, para melhor atender ao bem
comum. - A limitacao dos efeitos da suspenséo de participacdo de licitacdo ndo pode ficar restrita a um
orgdo do poder publico, pois os efeitos do desvio de conduta que inabilita o sujeito para contratar com
a Administracdo se estendem a qualquer 6rgdo da Administragdo Publica.” [...] (STJ - REsp: 151567
RJ 1997/0073248-7, Relator: Ministro FRANCISCO PECANHA MARTINS, Data de Julgamento:
25/02/2003, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publica¢do: DJ 14.04.2003 p. 208 RSTJ vol. 170 p. 167).
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casos que envolvam a apresentacéo de declaracao, informagéo ou documento falso

para participar da licitacdo ou para executar o objeto do contrato administrativo.

A declaracao de inidoneidade para licitar e contratar também é aplicada quando
h& fraude a licitacdo ou préatica de conduta fraudulenta na execug¢do do contrato
administrativo. A fraude pode ser entendida, por exemplo, como ato improbo,
inidéneo, fraudulento, corrupto, que atente contra os principios do art. 37 da
Constituicdo Federal, bem como a consumacdo ou tentativa de cometimento de
gualquer ilicito de natureza penal nos procedimentos licitatérios e/ou nos contratos

administrativos.

Ora, nos termos do art. 11 da Lei 14.133/2021, as licitac6es tém por objetivos
a selecao da proposta mais vantajosa para a administracdo publica, a garantia da
isonomia entre 0s interessados em contratar com o poder publico, a ndo contratacéao
de propostas superfaturadas ou inexequiveis e o0 incentivo a inovagdo e ao
desenvolvimento nacional sustentavel. Neste sentido, a frustracdo de qualquer desses
objetivos dara ensejo a aplicacdo da penalidade administrativa de declaracdo de
inidoneidade para licitar e contratar. O mesmo ocorre com quem pratica ato lesivo
previsto no art. 5° da Lei n°® 12.846/201354.

E importante destacar que as hipdteses previstas para a aplicacdo das

penalidades de impedimento também podem implicar na imposicéo da penalidade de

64 Art. 5°. Constituem atos lesivos a administragéo pablica, nacional ou estrangeira, para os fins desta
Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Unico do art. 1°, que
atentem contra o patrimdnio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracéo publica
ou contra 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: | - prometer, oferecer
ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele
relacionada; Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a
pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei; lll - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa
fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos
atos praticados; IV - no tocante a licitacbes e contratos: a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste,
combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico; b)
impedir, perturbar ou fraudar a realizacéo de qualquer ato de procedimento licitatério publico; c) afastar
ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo; d)
fraudar licitac@o publica ou contrato dela decorrente; e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa
juridica para participar de licitac@o publica ou celebrar contrato administrativo; f) obter vantagem ou
beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagcdes ou prorrogacdes de contratos celebrados
com a administragcdo publica, sem autorizacdo em lei, ho ato convocatério da licitagdo publica ou nos
respectivos instrumentos contratuais; ou g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos celebrados com a administracdo publica; V - dificultar atividade de investigacdo ou
fiscalizacdo de 6rgaos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua atuacao, inclusive no ambito
das agéncias reguladoras e dos 6rgaos de fiscalizacédo do sistema financeiro nacional.
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declaracdo de inidoneidade, quando os fatos e as circunstancias autorizarem a

imposicao de puni¢cdo mais rigida.

Ou seja, com a edicdo da Lei n° 14.133/2021, praticamente todos os ilicitos
administrativos tipificados na nova lei de licitagbes podem dar ensejo a sancao de
declaracédo de inidoneidade para licitar.

O novo diploma normativo trouxe, com maior clareza, as hipbteses de
incidéncia das penalidades administrativas, 0 que acarreta em maior seguranca
juridica para a administracdo publica e implica na garantia ao particular de ndo ser
penalizado por tipificacdes genéricas e abstratas, como ocorria no contexto da Lei n°
8.666/93.

Feitas essas consideracfes, € importante destacar que a penalidade
administrativa de multa pode ser aplicada, de forma concomitante, com as sancoes
de impedimento de licitar e contratar e com a puni¢céo de declaracao de inidoneidade

para licitar e contratar.

Por ser a penalidade administrativa mais gravosa, a declaracao de inidoneidade
para licitar e contratar sera aplicada pelo prazo minimo de 3 (trés) e maximo de 6
(seis) anos. A lei antiga apontava prazo maximo de 5 (cinco) anos para essa
penalidade especifica. Sem duvidas, o legislador foi mais rigido na disciplina das
sancdes administrativas, quando elas sdo comparadas com o regramento previsto na
revogada Lei 8.666/93.

Para ser aplicada, a penalidade administrativa de declaracdo de inidoneidade
depende de ato administrativo da autoridade maxima do 6rgdo no qual tramita o
processo administrativo. Se for aplicada pelo Poder Executivo, a competéncia para
aplicacdo da inidoneidade sera de Ministro de Estado, Secretario Estadual ou

Secretario Municipal.

Por sua vez, quando aplicada pelos Poderes Judiciario e Legislativo, ou pela
Defensoria Publica ou Ministério Publico, no exercicio da funcdo administrativa, a
sancdo de declaracdo de inidoneidade para licitar e contratar sera imposta por

autoridade de nivel hierarquico semelhante ao Poder Executivo

Neste viés, a aplicacdo de qualquer das sanc¢des administrativas néao elide o
dever de reparacdo que o responsavel pelo dano tem em relacdo a administracao

publica. Tratam-se, pois, de circunstancias distintas. A imposicdo de sancdes
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administrativas € um poder-dever da administracdo publica, ao passo que a obrigacao
de reparacéo do dano € decorréncia da responsabilidade civil do particular que causou

dano ao Estado.

Além disso, é importante destacar que a multa ndo pode ser aplicada por ato
unilateral da administragdo publica. A sancdo de natureza pecuniaria tem de ser,
obrigatoriamente, precedida da defesa do acusado, garantindo-se, inclusive, o direito
a producao de prova, caso requerido. O prazo para apresentacdo de defesa em

relacdo a imposicdo de multa € de 15 (quinze) dias Uteis.

A aplicagéo das penalidades de adverténcia, impedimento do direito de licitar e
declaracdo de inidoneidade para licitar e contratar requerem a instauracdo de
processo administrativo. A comissao Processante deve ser composta por, no minimo,
2 (dois) servidores publicos estaveis. Nesse contexto, a defesa escrita do licitante ou
contratado deve ser apresentada a Comissdo Processante no prazo de 15 (quinze)
dias Uteis, contados a partir da data de intimacdo, sendo garantido ao acusado o

direito a producéo das provas.

Na contagem do prazo para apresentacdo de Defesa, € importante destacar
gue ha, aqui, uma pequena diferenca em relacdo ao processo civil. O Cédigo de
Processo Civil vaticina que o termo inicial da contagem do prazo é, em regra, a data
da juntada do mandado cumprido por oficial de justica ou a data da juntada do aviso
de recebimento pelos correios®. No entanto, nos processos administrativos que
apuram ilicitos de natureza administrativa em sede de licitagbes e contratos, o termo

inicial do prazo de defesa é contado a partir da data da efetiva intimag&o.

A defesa administrativa deve apontar as razdes de fato e de direito do acusado
e é preferivel que ela seja elaborada por Advogado, principalmente porque uma das
possiveis consequéncias do processo administrativo € a imposicdo de penalidade

restritiva de direitos.

Tendo em vista que é vedado ao Poder Judiciario adentrar no mérito do ato

administrativo sancionador, o0 momento adequado para acusado discutir o conteudo

8 Art. 231. Salvo disposicdo em sentido diverso, considera-se dia do comeco do prazo:

| - a data de juntada aos autos do aviso de recebimento, quando a citacdo ou a intimacg&o for pelo
correio;

Il - a data de juntada aos autos do mandado cumprido, quando a citacdo ou a intimacéo for por oficial
de justica;
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fatico-probatorio do problema que o envolve é no exercicio do direito de defesa na
esfera administrativa. Dai a importancia da Advocacia na defesa do acusado nos

processos administrativos sancionatorios.

Como dito, o acusado deve apresentar Defesa escrita em até 15 (quinze) dias
Uteis e requerer, de modo especifico, a producdo de provas, que é um direito
fundamental previsto na Constituicdo Federal. Por este motivo, para indeferir a
producdo das provas requeridas na Defesa, a Comissdo Processante tem de estar
convencida, aquela altura da instru¢cdo processual, que o acusado ndo cometeu
qgualquer infragdo administrativa. Nesse sentido, se ainda houver duvidas ou
controvérsias a respeito do cometimento de algum ilicito administrativo, as provas
requeridas pela Defesa tém de ser, obrigatoriamente, produzidas, sob pena de

violacdo ao contraditério e ampla defesa.

Nesse aspecto, a producdo de provas ndo € um capricho da defesa, ou boa
vontade da Comissao Processante. A producdo de provas € um direito fundamental
do acusado, garantido pela Constituicdo Federal, e tém aplicacdo imediata, nos

termos do art. 5°, § 1°.

Apés a instrucdo processual e a juntada de novos documentos e/ou
informagdes, o acusado deve ser intimado para apresentar alegacgdes finais, também
no prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contados da data da intimacdo. A ndo observancia

dessas disposic¢oes implica na nulidade de toda e qualquer sancao administrativa.

A nova lei de licitac6es também tratou de disciplinar a incidéncia da prescricao
para a aplicacdo das san¢Oes administrativas. Nessa perspectiva, a prescrigcdo dar-
se-a em 5 (cinco) anos e comeca a ser contada a partir do momento em que a

administracdo toma ciéncia da suposta infracdo praticada pelo licitante ou contratado.

Nesse aspecto, a prescricdo € interrompida com a instauracdo do processo
administrativo, com a celebrag&o de acordo de leniéncia previsto na Lei 12.846/2013,
ou por deciséo judicial que torne inviavel a conclusdo do procedimento na seara

administrativa.

Contudo, o art. 158 da Lei 14.133/2021 néo tratou da prescri¢cdo intercorrente

nos processos administrativos.

Ficaria, entéo, o particular, apos a instauragdo do processo administrativo, sob

a mira da espada da administragdo publica por prazo indeterminado? A resposta €
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nao. Isso porque, para os procedimentos administrativos, o exercicio da pretenséo

punitiva estatal é de 3 (trés) anos®®, nos termos do art. 1°, § 1°, da Lei 9.873/1999.

Nas licdbes de Everson da Silva Biazon, a Lei 14.133/2021 dialoga com a Lei
9.873/99 67, pois essa € norma geral que trata da prescricdo no ambito da

administracéo publica federal.

A vista disso, a auséncia de norma estadual ou municipal disciplinando a
incidéncia da prescricAo aos processos administrativos que tratam de ilicitos
administrativos tipificados na Lei de Licitacbes e Contratos vai ensejar na aplicacéo
da Lei 9.873/99 por analogia, nos termos do art. 4° da LINDB, que dispde que “quando
a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s

principios gerais de direito”.

Ora, a analogia é um critério l6gico e racional, pois aplica o direito com base na
congruéncia legislativa. Assim, a falta de disposicdo especifica da prescricdo
intercorrente na Lei 14.133/2021 ndo afasta a aplicacdo do instituto aos processos

administrativos.

Convém destacar que a incidéncia das san¢des administrativa alcanga a figura
dos socios da pessoa juridica penalizada em processo administrativo regular. Isso
porque a pratica revela ser muito comum que os titulares de empresas sancionadas
constituam outras pessoas juridicas para continuar operando no mercado, em

especial para participar de novas licitagdes publicas e firmar contratos administrativos.

Para tais casos, podera ocorrer a desconsideracdo da personalidade juridica
do licitante ou contratado sancionado pela administragdo publica, e isso seréd feito

sempre que houver abuso de direito ou confusdo patrimonial.

66 Art. 1° Prescreve em cinco anos a a¢éo punitiva da Administragéio Publica Federal, direta e indireta,
no exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislagdo em vigor, contados da data
da prética do ato ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.

§ 12 Incide a prescri¢do no procedimento administrativo paralisado por mais de trés anos, pendente de
julgamento ou despacho, cujos autos serdo arquivados de oficio ou mediante requerimento da parte
interessada, sem prejuizo da apuracao da responsabilidade funcional decorrente da paralisacao, se for
0 caso.

67 BIAZON, Everson da Silva. A prescricdo na nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-abr-17/everson-biazon-prescricao-lei-licitacoes.
Acesso em: 13 nov. 2022.
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Apoés a aplicacéo de qualquer das san¢des administrativas tipificadas na Lei de
LicitacOes e Contratos, a administracao deve publicar as informacdes sobre a pessoa
juridica sancionada Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (Ceis) e
no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (Cnep), atendendo ao principio da

publicidade.

Além disso, para as hipéteses de cumulacdo de san¢des administrativas
aplicadas a mesma pessoa juridica e decorrentes de licitacbes e/ou contratos
distintos, o Poder Executivo deve regulamentar a forma da contagem das penalidades

e a consequéncia da soma dessas puni¢coes administrativas.

Antes do término do prazo de vigéncia das sancdes, o particular pode ser
reabilitado perante a administracao publica para participar de novas licitacdes e firmar
novos contratos administrativos. Para tanto, € necessario que ocorra a total reparacao
do dano causado, a quitagdo da multa, o transcurso minimo de 1 (um) ano, para 0s
casos de impedimento de licitar e contratar, e/ou 3 (trés) anos para 0s casos que

envolvam a declaracao de inidoneidade.

Outrossim, tem de haver a satisfacdo das condicdes de reabilitacdo
determinadas na Portaria sancionadora e um parecer juridico favoravel evidenciando

0 cumprimento dos requisitos legais para que o particular seja reabilitado.

Ademais, aqueles que foram penalizados com a declaracao de inidoneidade
para licitar e contratar, para que usufruam os beneficios da reabilitacdo antes do
término da sancao, devem demonstrar a implantacdo ou aperfeicoamento de

programa de compliance.
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5 O SISTEMA DE CONTROLE DAS LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Estda no ambito da competéncia dos Tribunais de Contas conhecer das
Representacfes e Denudncias formuladas pela sociedade a respeito dos gastos
publicos. Essa atribuicdo das Cortes de Contas tem a finalidade de promover o
controle social das contrata¢des publicas, principalmente para apurar a existéncia de
irregularidades ou ilegalidades nos procedimentos licitatorios.

Nestes certames, 0s atos administrativos que versam, por exemplo, sobre
habilitacdo e inabilitacdo de licitante, classificacdo e desclassificagcdo de propostas
técnicas, exequibilidade das propostas de precos e impugnacdes de instrumentos

convocatorios sao alvos constantes de controle interno, externo e judicial.

Neste cenario, as respostas apresentadas pelas instituicdes de controle quando
elas sdo provocadas possuem, ndo poucas vezes, diferentes graus de efetividade e
eficacia, o que gera reflexos diretos na forma como as autoridades atuam na conducao

dos certames licitatorios.

A vista disso, a partir deste ponto, e sem esgotar o tema, vamos analisar a
eficacia dos Tribunais de Contas do pais no controle das licitacbes e contratos
administrativos, principalmente quando essas Cortes de Contas atuam mediante

provocacao da sociedade pelo uso das Representacdes administrativas.

Além disso, enfrentaremos o problema de pesquisa deste trabalho, que
consiste em analisar as semelhancas e/ou diferengas entre os Tribunais de Contas e

o Poder Judiciario no controle da legalidade das licitacdes e contratos administrativos.

Outrossim, por meio de breves reflexdes, serdo analisados alguns aspectos do
sistema de controle externo envolvendo irregularidades ou ilegalidades na aplicagéo

da Lei de Licitagdes e Contratos administrativos.

5.1 O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NAS POLITICAS PUBLICAS DE
CONTROLE DE LEGALIDADE

A atividade de controle tem como um dos seus obijetivos fiscalizar a legalidade

dos atos administrativos. Nesse sentido, o controle dos atos da administracéo publica
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ocorre tanto por meios juridicos quanto administrativos e essa fiscalizagédo tem relacéo

direta com a seguranca juridica.

A vista disso, por meio do controle dos atos administrativos, a sociedade pode
constatar a legitimidade, legalidade e conveniéncia das acdes estatais. E a partir deste
ponto que surge a ideia de accountability, que consiste, em relacdo aos agentes
estatais, no dever de prestar contas a sociedade e na possibilidade de se
responsabilizar as autoridades por eventual ato ilicito praticado (TEIXEIRA et al,
2010).

Ora, praticamente toda a atuagdo da administracdo publica esta sujeita ao
controle dos Tribunais de Contas (CHUDZIJ, 2020, p. 287). Neste cenario, 0
fundamento Constitucional da atuacdo da Corte de Contas da Unido para apurar
irregularidades ou ilegalidades esta no art. 74, § 2° da Carta Magna, que diz que
“qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Uniao”. Essa disposicao constitucional reforca a concepcéo de que a accountability
esta umbilicalmente ligada a idéia de democracia, prestacéo de contas e possibilidade
de responsabilizagcédo (PINHO; SACRAMENTO, p. 1348).

Nos termos da Constituicdo Federal, o rol de legitimados para provocar 0s
Tribunais de Contas, a respeito de irregularidades na aplicacéo da Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos, é bem amplo. Isso significa que o manejo da
Representacdo as Cortes de Contas ndo implica em grandes formalidades para que
reste demonstrada a legitimidade ativa. Basta que, paralelamente a demonstracao de
irregularidade na aplicacédo da lei de licitacGes, 0 Representante se identifique para

gue reste caracterizado o interesse de agir.

Com efeito, a boa governanca dos recursos publicos € uma das imposicoes do
controle horizontal praticado pelos Tribunais de Contas (ROCHA; ZUCCOLLOTTO;
TEIXEIRA, 2020, p.205). E ndo poderia ser diferente com o controle social das

contratacdes publicas, pois a promocéao da efetividade, eficiéncia e eficacia na gestéo
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dos recursos publicos é uma imposicdo legal, especialmente por for¢ca do art. 11,
paragrafo Unico, da Lei n°® 14.133/2021°8.

Feitas estas consideracdes, € importante frisar que o controle dos atos da
administrac@o publica é classificado em interno e externo. O controle interno € feito
no ambito da esfera de atuacdo da prépria administracdo, como ocorre quando a
Comissao de Licitacdes local conhece e julga Recurso Administrativo de qualquer um
dos participantes do certame por ela promovida. Por sua vez, o controle externo se da
guando a fiscalizag&o ocorre por 6rgao distinto do qual o ato administrativo se originou,
como ocorre nos casos de Representacdes levadas ao conhecimento dos Tribunais

de Contas.

Deste modo, no que diz respeito a fiscalizacdo da aplicacdo da lei de licitacdes
e contratos administrativos, os Tribunais de Contas exercem a fungcdo de controle
externo quando séo provocados a se manifestar por qualquer pessoa que faca uso do

instituto da Representacao.

Além disso, os atos administrativos podem ser levados ao Judiciario para que
este exerca a jurisdicdo no sentido de aferir apenas o requisito da legalidade. Isso
porque, tendo em vista o principio da separacdo dos poderes, ao Judiciario é vedado
adentrar no mérito®® do ato administrativo (OLIVEIRA, 2013, p. 92).

Neste viés, como ja destacado no Capitulo 4 deste trabalho, os Tribunais de
Contas nao exercem atividade jurisdicional, funcdo essa que pertence exclusivamente
ao Poder Judiciario. As Cortes de Contas exercem atividade de controle externo dos
atos da administracdo e atuam visando assegurar a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos administrativos (JUSTEN FILHO, 2012, p. 1072).

As contratacbes do Estado estdo submetidas ao controle social e, neste
sentido, tem como uma das suas linhas de defesa os Tribunais de Contas, que podem

apurar infracbes administrativas. Isso porque a gestdo administrativa dos contratos

8 A alta administracdo do 6rgéo ou entidade é responsavel pela governanca das contratages e deve
implementar processos e estruturas, inclusive de gestao de riscos e controles internos, para avaliar,
direcionar e monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancgar os
objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e confidvel, assegurar o
alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis or¢camentarias e promover
eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratacdes.

89 Os Tribunais de Contas também n&o ingressam no mérito do ato administrativo, haja vista que esta
prerrogativa € exclusiva da administragao publica.
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publicos tem de ser feita com base nos principios da eficiéncia, eficacia e efetividade
para produzir o resultado mais vantajoso a Administracdo e o controle social das

licitacbes é uma das formas de expresséo da democracia participativa.

Destarte, os Tribunais de Contas apuram as infracbes administrativas por meio
de procedimentos préprios quando constatam irregularidades nos procedimentos
licitatérios que implicam em dano a Administracdo e, além de apurar os ilicitos
administrativos, remetem ao Ministério Publico competente a cépia dos autos para

gue haja a apuracdo dos ilicitos de natureza penal.

Um dos principais encargos da atividade de controle externo efetuado pelos
Tribunais de Contas é, no que tange as politicas publicas de controle de legalidade, é
a intervencao técnica com a finalidade de melhorar a eficiéncia dos recursos publicos
disponiveis a administracdo, especialmente para que 0s gestores viabilizem e
implementem os direitos fundamentais no exercicio da atividade administrativa

(CHUDZIJ, 2020, p. 292).

5.2A PROVOQA(;AO DO JUDICIABIO E DAS CORTES DE CONTAS NO CAMPO
DAS LICITACOES E SUAS LIGACOES COM O MERITO DO ATO
ADMINISTRATIVO

Os procedimentos licitatérios, ndo poucas vezes, sdo submetidos ao controle
de legalidade efetuado pelo Poder Judiciario. Neste aspecto, o controle judicial da
legalidade das licitacbes pode decorrer da provocacdo do Ministério Publico, dos

Licitantes ou de qualquer Cidadao.

Nesse sentido, a Lei 14.133/2021 vaticina que a legitimidade para impugnar o
instrumento convocatério pertence a qualquer pessoa’®, reforcando a ideia de controle
social da administracdo publica. A impugnacgédo, de inicio, pode ser feita em ambito
administrativo. Se a administracdo, por qualquer motivo, ndo anular a ilegalidade
denunciada, a legitimidade universal para impugnar as irregularidades em editais de

licitagcbes pode ser utilizada na via judicial, principalmente por forca do principio da

0 Art. 164. Qualquer pessoa é parte legitima para impugnar edital de licitagdo por irregularidade na
aplicacdo desta Lei ou para solicitar esclarecimento sobre os seus termos, devendo protocolar o pedido
até 3 (trés) dias Uteis antes da data de abertura do certame.
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inafastabilidade da jurisdicdo previsto no artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicao

Federal®.

Como apontado no item 4.1 deste trabalho, a Lei 14.133/2021 trouxe importante
mudanca nos procedimentos judiciais que tém causa de pedir com fulcro na nova Lei
de Licitacdes. Trata-se da prioridade de tramitacdo dos processos judiciais que

envolvam procedimentos licitatorios e contratos administrativos.

Nessa perspectiva, a prioridade de tramitacdo dos processos judiciais que
versam sobre licitagcdes e contratos administrativos é justificada pelo interesse publico
subjacente a solugc&o do conflito, pois as repercussdes das decisfes ultrapassam o0s

interesses subjetivo das partes.

Uma decisao liminar deferida pelo Judiciario pode, por exemplo, suspender a
execucao de obra publica, impedir o prosseguimento de um contrato administrativo ou

sustar os efeitos de uma sancao administrativa de suspenséo do direito de licitar.

Com efeito, os processos judiciais que discutem a aplicacdo da lei de licitacdes
tratam de matérias complexas, urgentes e de forte repercussao social, o que justifica

a adocao do critério da prioridade de tramitagcdo em qualquer grau de jurisdicao.

Ora, a judicializacdo do conflito ndo concede ao Poder Judiciario legitimidade
para ingressar no meérito do ato administrativo. A atuacdo do Juiz estara adstrita ao
controle de legalidade do ato impugnado, aplicando o direito em aspectos relativos
aos principios da administracdo publica, especialmente os da razoabilidade e
proporcionalidade, e analisando matérias envolvendo o devido processo legal no

ambito administrativo.

Neste sentido, a legitimidade para a atuacdo do Poder Judiciario se da quando
ha a constatacdo de inconstitucionalidade ou ilegalidade no caso concreto, o que

autoriza a anulacao do ato impugnado na via judicial.

Com os certames licitatérios ndo é diferente. Na qualidade de procedimentos
administrativos que sdo, as licitagbes exigem a observancia dos principios
administrativos e devem cumprir, fielmente, ao que vaticina a Constituicdo Federal e

a legislacao correlata.

L A lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameagca a direito.
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Nesta perspectiva, no curso dos certames, ndo poucas vezes, os licitantes
deparam-se com questdes relativas a habilitacdo dos participantes e a respeito da
classificacdo de propostas. A ndo concordancia com a decisdo administrativa implica
no direito ao manejo do recurso administrativo, nos termos do art. 165, inciso |, alineas
“b” e “c”, da Lei 14.133/2021"2.

Assim, cumpridas as formalidades previstas na legislacao, o licitante faz uso do
recurso administrativo e leva a administracao as suas razdes de fato e de direito para
gue, em sendo o caso, a autoridade responsavel negue ou dé provimento a pretenséo
do interessado. Além disso, ndo se pode olvidar que a decisdo administrativa deve ser
motivada, qualquer que seja 0 seu conteudo, explicitando as razdes invocadas pela

administracdo no entendimento adotado.

Neste sentido, a motivacdo das raz8es administrativas € condi¢cao fundamental
para o controle de legalidade do ato vergastado, pois € nela que se observara (ou nao)
o cumprimento da lei no procedimento licitatério. Diante disso, se a decisédo
administrativa ndo estiver municiada com o que dispfde a legislacdo, o Judiciario

podera ser provocado e anular o ato tido por ilegal.

A questdo ndo é simples e gera disputas e controvérsias de ordem pratica que

sao judicializadas constantemente.

Em procedimentos licitatorios, os editais, por exemplo, frequentemente exigem
a apresentacao de balanco patrimonial. Ndo ha problema nesta exigéncia, pois a
revogada Lei 8.666/93 ja previa, no art. 31, inciso |73, a apresentacéo deste documento
contabil, regra essa repetida na Lei 14.133/2021 no art. 69, inciso 174,

2 Art. 165. Dos atos da Administracdo decorrentes da aplicacdo desta Lei cabem:

| - recurso, no prazo de 3 (trés) dias Uteis, contado da data de intimac¢éo ou de lavratura da ata, em face
de:

[...]

b) julgamento das propostas;

¢) ato de habilitacéo ou inabilitagdo de licitante;

3 Art. 31. A documentacgdo relativa a qualificacdo econdmico-financeira limitar-se-a a: | - balango
patrimonial e demonstrag6es contabeis do Ultimo exercicio social, ja exigiveis e apresentados na forma
da lei, que comprovem a boa situacao financeira da empresa, vedada a sua substituicdo por balancetes
ou balancos provisorios, podendo ser atualizados por indices oficiais quando encerrado ha mais de 3
(trés) meses da data de apresentacdo da proposta;

74 Art. 69. A habilitagdo econémico-financeira visa a demonstrar a aptiddo econémica do licitante para
cumprir as obrigagdes decorrentes do futuro contrato, devendo ser comprovada de forma objetiva, por
coeficientes e indices econémicos previstos no edital, devidamente justificados no processo licitatdrio,
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A controvérsia reside, contudo, na possibilidade da administracdo exigir, no
instrumento convocatério, que este balanco patrimonial esteja registrado perante a
Junta Comercial ou o Conselho Profissional que o licitante esta sediado. E importante
destacar que a legislagédo correlata ndo exige o registro do balanco perante Juntas
Comerciais e/ou Conselhos Profissionais.

Assim, quando ha a exigéncia do registro do documento contabil e algum dos
licitantes ndo possui 0 balango registrado, € comum que a questdo seja levada ao
Judiciério, pois a administracdo publica comumente entende pela obrigatoriedade da
averbacao do documento perante a Junta Comercial ou Conselho Profissional.

Deste modo, quando ha o esgotamento da via administrativa e a entidade
promotora da licitacdo inabilita licitante que nédo apresenta balanco patrimonial

registrado, o ato administrativo pode ser levado a Controle pelo Poder Judiciario.

Neste ponto, a Jurisprudéncia caminha no sentido de que o registro dos
balancos patrimoniais, para fins de habilitacdo em procedimentos licitatorios, ndo tem

arrimo na lei de licitacdes” 78,

A seu turno, o Tribunal de Contas da Unido compartiiha do mesmo

entendimento’’.

e sera restrita a apresentacédo da seguinte documentacao: | - balango patrimonial, demonstracdo de
resultado de exercicio e demais demonstrag8es contabeis dos 2 (dois) Gltimos exercicios sociais;

75« ...] sobre a Lei de Licitagdo o artigo 31 prevé que a documentagdo relativa a qualificagdo
econdmico-financeira limitar-se-a ao balango patrimonial e demonstragdes contabeis do ultimo
exercicio social, a fim de comprovagcdo da boa situagdo financeira da empresa, que podem ser
atualizados por indices oficiais ha mais de trés meses da data da apresentagéo da proposta, contudo,
sem a exigéncia de registro do documento em é6rgao publico da Junta Comercial”. (sic) (TJ-MS -
Remessa Necessaria Civel: 08020191420168120021 MS 0802019-14.2016.8.12.0021, Relator: Des.
Fernando Mauro Moreira Marinho, Data de Julgamento: 12/09/2018, 32 Camara Civel, Data de
Publicacdo: 14/09/2018). (Destacamos).

76 “Descabida a alegacéo de que o registro do balango na Junta Comercial tem por finalidade impedir
que licitantes mal-intencionados produzam balanco falso. Isto porque ndo é incumbéncia da Junta
Comercial verificar o conteddo dos balancos apresentados, mas, apenas a verificagao da regularidade
formal dos atos da empresa. Assim sendo, ainda que houvesse o registro, ndo seria possivel averiguar
sua veracidade. [...] N&o existe previsdo legal que imponha a necessidade de registro do balanco pela
Junta Comercial. [...] E, em sendo o Edital ato normativo, ndo pode ele criar direitos ou deveres que
nao estejam previstos em lei”. (TJ-DF 20080110098939 DF 0012359-32.2008.8.07.0001, Relator:
LUCIANO MOREIRA VASCONCELLOS, Data de Julgamento: 19/12/2012, 5% Turma Civel, Data de
Publicacdo: Publicado no DJE : 09/01/2013 . Pag.: 325)

7% [...] o Balango Patrimonial e a Demonstracdo do Resultado do Exercicio, para terem validade,
devem ser elaborados em conformidade com a legislagdo comercial, societaria e fiscal, em vigéncia na
data de seu encerramento. A disposig¢éo contida no § 2° do art. 1.184 do Cadigo Civil (Lei 10.406/2002)
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Veja que, para anular ato administrativo que inabilitou os licitantes, as
fundamentacdes dos julgados dos Tribunais de Justica apontaram a ilegalidade da
decisdo administrativa que exigiu obrigacdo ndo prevista em lei para definir um dos
critérios de habilitagcdo dos participantes que, no caso em comento, foi a respeito da
ilegal exigéncia de registro de balangcos patrimoniais para fins de habilitacdo em
licitacdo.

Na mesma linha foi o Tribunal de Contas da Unido, que enfatizou que o
instrumento convocatério da licitagcdo ndo pode inabilitar um licitante que nao possua
0 balanco patrimonial registrado perante a junta comercial. A Unica excecao diz

respeito as sociedades anbnimas, por forca da Lei n°® 6.404/1976.

Nessa medida, para anular o ato ilegal, o Judiciario ndo pode se imiscuir no
mérito administrativo, que é de competéncia exclusiva da administracdo. A
discricionariedade cabe apenas a atividade administrativa quando do exercicio do

juizo de conveniéncia e oportunidade.

Com efeito, os processos e procedimentos da administracdo publica sdo
impulsionados por meio dos atos administrativos. Eles expressam a chamada vontade
administrativa, que € sempre decorrente da lei. Neste aspecto, os atos administrativos
sdo exteriorizados por suas respectivas fundamentacdes, que apontam a exposi¢cao

de motivos da atuacdo administrativa.

Neste contexto, 0s atos que expressam a vontade da administracdo, no ambito
das escolhas possiveis, sdo chamados de discricionarios. Sao eles que fundamentam,
por exemplo, se a administracdo constréi uma praca publica no Bairro “A” ou Bairro
“B”, se a escola infantil funcionara em tempo integral ou em apenas um turno, se
determinada Comunidade contara com uma Unidade Basica de Saude (UBS) ou

Unidade de Pronto Atendimento (UPA), e assim por diante.

estabelece que os referidos demonstrativos devem ser langados no Livro Diario da empresa estando
ambos assinados por técnico em Ciéncias Contabeis, legalmente habilitado e pelo empresario
responsavel. 14.16. Portanto, o Balango Patrimonial auténtico e apresentando na forma da lei civil € o
que consta no Livro Diario. Verifica-se, assim, que a principal forma de apresentacdo do Balango
Patrimonial e da Demonstracao do Resultado do Exercicio é por meio de cépia autenticada do Balango
langado no Livro Diario.14.17. Em nenhum momento o Codigo Civil, ou outra lei, estabelece para as
sociedades por ele reguladas a obrigatoriedade de registro do Balango Patrimonial na Junta Comercial.
14.18. Nao pode, portanto, o edital exigir, como Unica forma de comprovagéao da capacidade financeira,
a apresentacdo de Balango Patrimonial registrado na Junta Comercial”. (TCU - RP: 03612720191,
Relator: VITAL DO REGO, Data de Julgamento: 30/10/2019, Plenério)



83

Os atos discricionarios sédo escolhas administrativas materializadas por
processos decisorios de agentes publicos no ambito das suas respectivas
competéncias funcionais. Essa nocéo é importante, pois, no direito brasileiro, os atos
administrativos discricionérios constituem o fundamento das chamadas politicas

publicas.

Ora, a razao da existéncia das politicas publicas sao os direitos sociais, que se
expressam em uma sociedade democratica por decorréncia de uma Constituicdo
dirigente. Neste sentido, ndo se pode perder de vista que os direitos sociais sé&o
direitos fundamentais e, por conta disso, tém aplicabilidade imediata, nos termos da

Constituicdo Federal’®.

Deste modo, as politicas publicas, cujo o mérito do ato € construido na
discricionariedade administrativa, viabilizam os direitos sociais por meio de prestacoes

positivas do Estado.

Os atos administrativos, antes controlados apenas pela constatacdo da
observancia (ou ndo) ao principio da legalidade, agora sédo avaliados sistemicamente

com as finalidades previstas na Constituicdo Federal (MOURA, 2018, p. 234).

Neste particular, 0 mérito do ato administrativo ndo pode sofrer ingeréncia do
Poder Judiciario, pois falta ao Estado Juiz a competéncia para intervir nos juizos de

conveniéncia e oportunidade da atividade administrativa.

5.3 A REPRESENTACAO AOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Como dito, qualquer pessoa tem legitimidade para comunicar aos Tribunais de
Contas irregularidades ou ilegalidades. Nesse aspecto, a forma de controle social dos
procedimentos licitatorios e dos contratos administrativos se da, dentre outros
aspectos, por meio de Dendncias ou Representacdes. A partir dai, as Cortes de

Contas também podem intervir em atos administrativos dos gestores publicos.

Com efeito, em alguns momentos, os Tribunais de Contas terminam por
assumir a posicdo do gestor no processo de tomada de decisdo, por vezes

substituindo a opc¢ao discricionaria do agente publico e antecipando as disposi¢cdes do

8 A Carta Magna consigna no Art. 5°, 8§ 1° que “as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdo imediata”.
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art. 22 da LINDB, e assim o fazem pela tendéncia de uma boa compreenséao do dia a
dia da administracdo e da consideracdo das dificuldades reais e obstaculos do
administrador (SANTOS, 2022, p. 212).

Atualmente, uma das mais evidentes formas de expressdo da forca dos
Tribunais de Contas esta no chamado poder de cautela, como ressaltado no Capitulo
4 deste trabalho, que tem como principal objetivo evitar a consumacao de dano
irreparavel e/ou de dificil reparacdo a administracdo publica, principalmente no que

diz respeito a recursos financeiros do Estado.

Nesse sentido, muitas dessas medidas cautelares tratam de temas
relacionados as licitacbes e contratos administrativos, principalmente quando os
Tribunais de Contas sdo provocados por meio das Representacdes e/ou Denuncias

administrativas.

De certo modo, as decisdes administrativas acautelatorias dos Tribunais de
Contas tém corroborado para a expansao dos poderes dessas instituicbes. Nesse
sentido, € notavel o agigantamento dos Tribunais de Contas no exercicio da funcéo
de controle, principalmente com decisfes cautelares em sede administrativa, e iSsoO
tem gerado medo e apreensao dos gestores, que muitas vezes sao responsabilizados
com multas e outras sanc¢des administrativas (SANTOS, 2022, p. 215), o que, por

vezes, € interpretado como excesso nas intervencdes do controle externo.

Nesse contexto, Eduardo Jorddo aponta que os excessos do Tribunal de
Contas da Uniao, no exercicio da atividade de controle, ja geram rea¢des no Supremo
Tribunal Federal, destacando processos, de relatoria de diferentes Ministros, onde a
Suprema Corte Brasileira vem entendendo que, em alguns momentos, o TCU vem

extrapolando as suas competéncias (JORDAO, 2019).

Os legitimados para formular a Dendncias ou Representacdes aos Tribunais de
Contas, ndo poucas vezes, formulam pedidos de natureza acautelatéria. Por meio
dessas medidas cautelares, os Tribunais de Contas conseguem determinar aos
gestores a suspensdo do procedimento licitatério ou da execucdo do contrato

administrativo, até o julgamento do mérito da questéo pelo colegiado.

A grande questédo é que o uso desse poder de cautela, por vezes, pode dar
ensejo a distor¢des decorrentes da expansao das atribuicdes das Cortes de Contas,

caracterizando usurpacéo de competéncias administrativas (SANTOS, 2022, p. 236).
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Como dito, as Representacfes e Denudncias sdo importantes meios de
participacdo social no controle das contratacdes publicas e procedimentos licitatorios.
Nesse viés, a universalidade legitimada para provocar as Cortes de Contas, nos
termos da jurisprudéncia do TCU, subsidia a atividade de controle exercida por essas

instituicdes’.

No atual cenério da administracdo publica brasileira, é notavel o agigantamento
dos Tribunais de Contas no exercicio da funcdo de controle, principalmente com
decisOes cautelares em sede administrativa, e isso tem gerado medo e apreenséo dos
gestores, que muitas vezes sao responsabilizados com multas e outras sancoes
administrativas (SANTOS, 2022, p. 215).

5.4 OS PRECEDENTES ADMINISTRATIVOS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E SUA
FORCA VINCULANTE NO CONTEXTO DE INTERVENCAO EM LICITACOES E
CONTRATOS

Os precedentes administrativos sdo de grande importancia na atividade de
controle efetuada pelos Tribunais de Contas, pois eles expdem 0 aspecto de coesao

e coeréncia no procedimento de intervencdo sobre os atos dos gestores publicos.

Neste sentido, eles estdo inseridos no espectro da auto-vinculagéo da propria
administragao (BARROS, 2014, p. 40), e isso com a finalidade de criar, ante o cidad&o,
o sentimento de igualdade na aplicacao da lei. Sim, pois ndo é razoavel, muito menos
justo, que para situacOes faticas idénticas a Administracdo adote posturas distintas
(THAMAY, GARCIA JUNIOR; SMITH JR, 2021, p.145).

Deste modo, os precedentes tem de ser observados tanto pelos controladores
guanto pelos controlados, sob pena de malferimento dos principios da seguranca

juridica e da igualdade.

Entdo, no que consistem os precedentes administrativos? Para o objeto deste
trabalho, que é voltado para aspectos da intervencdo do controle externo, sdo os

entendimentos firmados pelos Tribunais de Contas no contexto da sua atividade

9 “Acrescente-se que 0 § 1°do art. 113 da Lei n° 8.666/1993, ao facultar a qualquer licitante, contratado
ou pessoa fisica ou juridica representar ao Tribunal de Contas ou ao controle interno, deixa claro, em
sua parte final, que o objetivo de tal faculdade € subsidiar a acdo de controle exercida por aqueles
orgdos fiscalizadores, prevista no caput do mencionado artigo”. (Acordao 2341/2011-TCU-Plenério, rel.
Min. Augusto Nardes).
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controladora. Tratam-se de decisdes pretéritas, prolatadas pelas Cortes de Contas,
no ambito da sua competéncia, derivadas de uma orientacao interpretativa a respeito
de determinado tema (HACHEM, 2015, p.69).

Nessa perspectiva, os Tribunais de Contas e 0s gestores sujeitos a fiscalizacao
destes 6rgaos controladores estéo obrigados a observar os precedentes e isso, como

dito, em nome dos postulados da seguranca juridica e isonomia.

Nessa perspectiva, os precedentes administrativos contém ligacdo umbilical
com o principio da legalidade consignado no artigo 37, caput, da Constituicao
Federal®. Partindo dessa premissa, os precedentes sdo dotados de eficacia e tém

efeitos vinculantes na ordem juridica.

Quando ndo h& o respeito aos precedentes administrativos, o principio da
seguranca juridica resta maculado e isso, consequentemente, possibilita o
agigantamento dos Tribunais de Contas, pois a expansdao de poderes dessas
instituicbes se da, sobretudo, porque 0s gestores, ndo poucas vezes, desprezam a
jurisprudéncia dos érgaos de controle. Assim, a intervencdo do Controlador reforca a
jurisprudéncia dessas instituicbes, que utilizam seus julgados administrativos nas
fundamentacdes das suas decisées. E como uma massa fermentada: quanto mais se

bate, mais ela cresce.

Portanto, o papel dos precedentes administrativos € fundamental, haja vista
gue deles se espera a previsao de um comportamento logico do Estado para situacdes
faticas semelhantes. Neste contexto, a lei, ainda hoje, continua sendo a principal fonte
do direito, mas, por obvio, ndo € a Unica (ABBOUD, 2020, p. 329-358).

Partindo deste ponto, a natureza juridica do precedente administrativo € de
fonte do direito, uma vez que o precedente cria uma norma juridica. Neste particular,
0 precedente administrativo, como regra, ndo possui efeito retroativo, e isso é

evidenciado pela jurisprudéncia brasileira®.

80 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

81 ¢...] A analise dos fdlios evidencia que a posse do recorrente decorreu de medida liminar em sede
de acdo mandamental, cuja seguranca, ao final, fora denegada, pelo reconhecimento da
impossibilidade de acumulacdo dos cargos publicos de agente de policia civil e professor da rede
estadual de ensino. 2. Assim, em verdade, inexistiu qualgquer manifestagao voluntaria da Administragéo
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Neste viés, a excecdo, obviamente, dar-se-ia no contexto de aplicacdo de
sancdes administrativas, o que, neste caso, possibilitaria a eficacia retroativa do

precedente administrativo para beneficiar o particular que foi alvo da puni¢éo estatal.

Com efeito, o precedente administrativo, para ser aplicado, demanda a
existéncia de uma decisdo pretérita a respeito de determinado substrato fatico por
uma autoridade publica competente. E assim ocorre para que a administracédo publica
mantenha a coeréncia no processo de tomada de decisdes. No ambito do direito
administrativo, os precedentes estao intimamente relacionados com os principios da
seguranca juridica e da isonomia. Entretanto, nas relagfes juridicas envolvendo o
Estado e o particular, ndo é raro que o administrado encontre decisdes distintas para
a mesma situacao fética, principalmente em matérias envolvendo licitacbes e

contratos administrativos.

Ora, o tratamento igualitario € um direito fundamental, nos termos do artigo 5°,
caput, da Constituicdo Federal e, no ambito administrativo, implica na desejada
previsibilidade da atuacédo Estatal decorrente da confianca legitima do particular no
poder publico. Desta forma, surge a administracéo a obrigacéo de seguir, em decisdes
futuras, o mesmo entendimento adotado em casos pretéritos semelhantes e aplicar

0s precedentes administrativos.

Neste viés, a aplicacdo futura das normas por meio de regulamentos, sumulas
administrativas, respostas, consultas e pareceres tem de seguir o quanto delineado
nos respectivos precedentes administrativos, sendo observada a identidade subjetiva
da administracdo, similitude fatico-normativa, sem olvidar que o ato administrativo
decisério tem de estar arrimado na legalidade, uma vez que néo ha que se falar em
precedente com fulcro na ilegalidade (CARVALHO, 2015).

Publica em se admitir a acumulacéo pretendida pelo recorrente, mas simples cumprimento de ato
proveniente do Poder Judiciario. 3. Por isso, resultaria descabida o pleito de opcéo assinado pelo
interessado em 01 de dezembro de 2008, apds o término da acdo mandamental, ou a indicacdo de
situa¢Bes apontadas como paradigmas, na oportunidade de escolha do servidor publico processado.
4. Nesse cenario, resta claro que o recorrente ja obteve pronunciamento judicial denegatério através
do supramencionado mandado de seguranca (n° 919736-0/2006), mostrando-se incabivel a via
ordinaria para a rediscussédo de idéntica tematica, sob argumento de nova orientacdo adotada pela
Procuradoria Geral do Estado. 5. Com efeito, sabe-se que nova interpretacdo administrativa nao
possui efeito retroativo, ainda quando se alegue violagcdo ao principio da isonomia, mormente
se considerada aocorréncia de coisa julgada material, sob pena de macula a seguranca juridica.
(TJ-BA - APL: 03597923720138050001, Relator: JOSE EDIVALDO ROCHA ROTONDANO, QUINTA
CAMARA CIVEL, Data de Publicag&o: 02/12/2015). (Destacamos).
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Assim como ocorre com as decisOes judiciais, os precedentes administrativos
dos Tribunais de Contas podem ser superados, desde que haja robusta
fundamentacdo juridica. Entretanto, se 0 caso versar a respeito do sancodes
administrativas, e se a modificacdo/superacdo do entendimento for favoravel ao

administrado, o efeito dela, neste caso, podera retroagir.

De todo modo, a superacdo do precedente exige significativa e convincente
motivacao. Ela esta relacionada com a externacao formal do motivo do ato e indica os
fundamentos pelos quais 0 agente publico municiou o seu processo decisério. Por
esta razdo, a motivacado implica na explicitacdo dos motivos e se transforma no
requisito de validade do ato (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2017, p. 34).

Nisso subsiste a teoria dos motivos determinantes, que esta relacionada com a
evolugdo do controle judicial dos atos discricionarios (BINENBOJM, 2014, p. 19).
Portanto, uma vez justificado o ato administrativo, a exposi¢ao da sua fundamentagéao

implica na vinculacdo as razdes apresentadas.

Desta forma, inexistindo, ou ndo mais subsistindo, os motivos que davam
suporte ao ato, este pode ser anulado pela propria administracdo ou, caso iSso nao

ocorra, o Judiciario pode determinar a anulacao do ato administrativo.

A propésito, € exatamente isso 0 que enuncia o Supremo Tribunal Federal por

meio da Sumula 47382,

Além disso, a Lei n® 9.784/99, no artigo 50, inciso VI, ja previa o dever de
motivacdo dos atos administrativos quando eles, por qualquer motivo, deixavam de
aplicar os precedentes firmados sobre a matéria®3. Por esta norma, ja estava implicita

a caracteristica vinculante dos precedentes administrativos.

Contudo, a Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), a partir

do ano de 2018, positivou o carater vinculante dos precedentes administrativos e o fez

82 “A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais,
porque deles ndo se originam direitos; ou revogéa-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacao judicial”.

83 Art. 50. Os atos administrativos deveréo ser motivados, com indicacgdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando: [...] VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questao ou discrepem de
pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;
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impondo as autoridades publicas, sem excecao, a obrigagdo de aumentar a seguranga

juridica na aplicacdo das normas?.

Neste particular, a LINDB, no art. 30, trata da seguranca juridica no ambito do
direito publico, principalmente no campo do direito administrativo, exigindo das
autoridades publicas, indistintamente, controladas ou controladoras, o dever de
estabilizacdo e uniformidade na criacdo do direito, cumulada com a estabilidade
institucional das decisdes (MOREIRA; PEREIRA, 2018, p. 246).

Como dito, os precedentes administrativos possuem carater vinculante, sendo
essa a caracteristica mais importante em todo o contexto do processo de tomada de
decisfes. A vinculacdo da administracdo aos precedentes, neste viés, implica na
observancia ao postulado da seguranca juridica, que tem eficacia dentro do sistema
juridico (AVILA, 20009).

No contexto das licitacBes, a prépria administracdo publica, por meio dos
gestores, fica adstrita ao processo de tomada de decisbes da fase interna, que ao
final, culmina na producdo do edital. Neste sentido, uma vez consumado, 0
instrumento convocatoério ndo pode ser descumprido pela administracdo nem pelos
particulares. Nisso se consubstancia o principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, que € um dos mais importantes no procedimento da selecdo da proposta

mais vantajosa, conforme explanado no item 2.2.6 deste trabalho.

Nessa perspectiva, o principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio esta
inserido no mesmo contexto dos precedentes administrativos, pois o edital de licitagao
é o resultado de uma série de decisdes administrativas baseadas, simultaneamente,
em atos vinculados e discricionarios decorrentes do dever de licitar do poder publico.
A partir dai, as decisbes tomadas na construcdo do edital vinculam tanto a
administracdo quanto os particulares, o que faz com que os Tribunais de Contas

promovam a fiscalizacdo do cumprimento (ou ndo) dessas escolhas dos gestores.

84 Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicagéo das
normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas. (Incluido
pela Lei n°® 13.655, de 2018)

Paragrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relagao
ao 6rgao ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo. (Destacamos)
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Neste sentido, o artigo 5° da Lei n°® 14.133/2021, quando comparado com o
artigo 3° da Lei 8.666/93, fez constar, ndo por acaso, o principio da seguranca juridica
na aplicacdo do novo diploma normativo das licitacdes no Brasil, haja vista que a
obediéncia ao conteddo do processo decisério da construgcdo do instrumento
convocatorio implica em dizer que os precedentes administrativos foram respeitados

naquele procedimento especifico de sele¢do da proposta mais vantajosa.

As Licitacoes estédo inseridas no contexto do Direito Publico, principalmente no
gue diz respeito a atividade administrativa do Estado, e séo regidas e influenciadas
por forte conteudo principioldgico, como destacado no Capitulo 2 deste trabalho.

De fato, a licitacdo € um procedimento administrativo que tem como objetivo a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracédo publica, tendo como ponto
de partida a igualdade de condi¢cbes entre os licitantes na busca da promoc¢éao dos
interesses da coletividade (BARBOSA, 2012). Esta proposta mais vantajosa, por
vezes, vai se caracterizar por aguela que detém o menor preco, a melhor técnica e/ou

do emprego simultaneo desta com aquele.

Outrossim, as Licitagbes Publicas devem observar o postulado da isonomia
entre os participantes do procedimento licitatério, sendo vedado aos agentes publicos
frustrar, por qualquer ato, o carater competitivo do certame, como dispde o art. 9° da
Lei n. 14.133/2021%,

8 Art. 9° E vedado ao agente publico designado para atuar na area de licitacdes e contratos,
ressalvados os casos previstos em lei:

| - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos que praticar, situacfes que:

a) comprometam, restrinjam ou frustrem o carater competitivo do processo licitatorio, inclusive
nos casos de participacdo de sociedades cooperativas;

b) estabelegcam preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede ou do domicilio dos
licitantes;

c) sejam impertinentes ou irrelevantes para o objeto especifico do contrato;

Il - estabelecer tratamento diferenciado de natureza comercial, legal, trabalhista, previdenciaria ou
qualquer outra entre empresas brasileiras e estrangeiras, inclusive no que se refere a moeda,
modalidade e local de pagamento, mesmo quando envolvido financiamento de agéncia internacional;

Il - opor resisténcia injustificada ao andamento dos processos e, indevidamente, retardar ou deixar de
praticar ato de oficio, ou pratica-lo contra disposicdo expressa em lei. (Destacamos).
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Além disso, a nova Lei de Licita¢cdes consigna que a o tratamento isonémico é
um dos objetivos do processo licitat6rio®, o que implica, por conseguinte, na justa

competicado entre os licitantes.

Nesse cenario, a isonomia é o fio condutor de um procedimento licitatério
probo, dotado de lisura, transparéncia e ética que, com base na legalidade, vai
selecionar a proposta mais vantajosa para a administracdo. E ndo s6 isso, 0
tratamento igualitario entre os licitantes é uma das barreiras ao arbitrio que pode advir
do agente publico no exercicio da sua funcdo, uma vez que a isonomia vai garantir ao
administrado o direito de receber o mesmo tratamento que é empregado aos demais

licitantes na escolha da proposta mais vantajosa ao Estado.

Nesta Otica, para selecionar a melhor proposta, a administracdo vale-se de um
procedimento administrativo, também chamado de “procedimento de competi¢do”, e

a sua inexisténcia é uma afronta ao principio da isonomia (SUNDFELD, 2021).

Mais do que isso: a auséncia de procedimento licitatério probo ou a realizacao
de dispensa de licitacdo de forma indevida pode caracterizar improbidade
administrativa quando se constatar, na espécie, o dolo do agente na consumacao do
ilicito (JUSTEN FILHO, 2016, p. 183).

O grande problema de ordem pratica € a constatacdo de que ainda é muito
comum o desrespeito aos precedentes administrativos no ambito das licitacdes e
contratos, principalmente no que diz respeito a documentacao relativa a qualificacéo

técnica nos certames. Vejamos.

A Lei n. 8.666/93 consignava que o licitante, quando da sua participacdo no
procedimento de competicdo, tinha a faculdade de apresentar atestados de

gualificacéo técnica emitidos por pessoas juridicas de direito publico ou privado?’.

8 Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

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

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicao;

Il - evitar contratagbes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugéo dos contratos;

IV - incentivar a inovagédo e o desenvolvimento nacional sustentavel. (Destacamos).

87 Art. 30. A documentacéo relativa a qualificagéo técnica limitar-se-a a:

| - registro ou inscri¢cdo na entidade profissional competente;
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A Lei 14.133/2021, a seu turno, ao tratar da apresentacéo dos atestados pelo
licitante, sequer distinguiu os atestados emitidos por pessoas juridicas de direito
publico e/ou privado. Isso significa, deste modo, que o interessado pode demonstrar
gue tem a expertise para executar o objeto do certame mediante documento idéneo

emitido por uma empresa privada ou por qualquer pessoa juridica de direito publico.

Contudo, muitos editais, quando da sua formulacdo, ainda inserem clausulas
prevendo somente a admissdo de atestados de qualificacdo técnica emitidos apenas
por pessoas juridicas de direito publico, contrariando o que determina a Lei de
LicitacOes.

Nestes editais irregulares, somente os licitantes que ja firmaram contratos com
pessoas juridicas de direito publico tém aptiddo para participar destes certames, 0
gue, por conseguinte, viola o principio da ampla competitividade por restringir,

indevidamente, o universo de possiveis licitantes interessados em executar o objeto.

Para estes casos, a solucdo é que o interessado impugne o edital da licitacéo,
pela via administrativa, apresentando as razGes da ilegalidade em peca prépria
dirigida & Comissao Local. Se a administracdo nao acatar as razées da impugnacao
do edital da licitacdo, o interessado pode representar ao Tribunal de Contas
competente ou levar a questdo ao Poder Judiciario. O que chama a atencédo € que os
gestores, ndo poucas vezes, fazem a insercdo, no edital, de clausulas admitindo
apenas a apresentacdo de atestados de qualificacdo técnica emitidos por pessoas

juridicas de direito publico.

Il - comprovacao de aptidao para desempenho de atividade pertinente e compativel em caracteristicas,
guantidades e prazos com o objeto da licitacéo, e indicacdo das instala¢gbes e do aparelhamento e do
pessoal técnico adequados e disponiveis para a realizacdo do objeto da licitacdo, bem como da
gualificacéo de cada um dos membros da equipe técnica que se responsabilizara pelos trabalhos;

Il - comprovacao, fornecida pelo 6rgéo licitante, de que recebeu os documentos, e, quando exigido, de
gue tomou conhecimento de todas as informac¢des e das condi¢Bes locais para o cumprimento das
obrigacdes objeto da licitacéo;

IV - prova de atendimento de requisitos previstos em lei especial, quando for o caso.

§ 12 A comprovacao de aptidao referida no inciso Il do "caput" deste artigo, no caso das licitacdes
pertinentes a obras e servicos, sera feita por atestados fornecidos por pessoas juridicas de direito
publico ou privado, devidamente registrados nas entidades profissionais competentes, limitadas as
exigéncias a:

| - capacitacéo técnico-profissional: comprovacgéo do licitante de possuir em seu quadro permanente,
na data prevista para entrega da proposta, profissional de nivel superior ou outro devidamente
reconhecido pela entidade competente, detentor de atestado de responsabilidade técnica por execucéo
de obra ou servico de caracteristicas semelhantes, limitadas estas exclusivamente as parcelas de maior
relevancia e valor significativo do objeto da licitacdo, vedadas as exigéncias de quantidades minimas
ou prazos maximos; (Destacamos)
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Essa situacao fatica € muito corriqueira e os Tribunais de Contas, quase que
diariamente, julgam processos administrativos a respeito dos atestados de
gualificacdo técnica. Nesse contexto, o interessante € que nao deveria existir editais
de licitagOes prevendo a aceitacao de apenas e tdo somente atestados de qualificacéo
técnica emitidos exclusivamente por pessoas juridicas de direito publico, uma vez que
ha diversos e robustos precedentes, tanto dos Tribunais de Contas®® 8 ° quanto do

Poder Judiciario®® apontando a ilegalidade deste tipo de exigéncia.

Nessa perspectiva, é possivel constatar que o Tribunal de Contas da Uni&o e o
Poder Judiciario, prezando pelo principio da legalidade, sdo unissonos no
entendimento de que os atestados de qualificacdo técnica emitidos por pessoas
juridicas de direito publico possuem o mesmo valor probatoério que os emitidos pelas
pessoas juridicas de direito privado, no que diz respeito a habilitacdo nos certames e
a pontuacao em propostas técnicas.

Por qual razéo, entdo, os gestores insistem na inobservancia dos precedentes
administrativos das Cortes de Contas? A resposta € encontrada na cultura do

desrespeito aos entendimentos vinculantes e na aplicacdo de multas irrisorias.

Muitos entes publicos, especialmente em pequenos Municipios pelo interior do
pais, ainda ndo observam os precedentes administrativos (e judiciais) a respeito dos

atestados de qualificacao técnica.

88 “A exigéncia de atestado de capacidade técnica deve ser justificavel em razéo do objeto licitado”.
Acordao 933/2011-Plenario | Relator: ANDRE DE CARVALHO.

8 “Caracteriza restrigido a competitividade da licitagdo a exigéncia, como critério de habilitagdo, de
atestado de qualificagao técnica comprovando experiéncia em tipologia especifica de servigo, salvo se
imprescindivel a certeza da boa execugdo do objeto e desde que devidamente fundamentada no
processo licitatorio”. Acérdao 1567/2018-Plenério | Relator: AUGUSTO NARDES.

9 E obrigatdrio o estabelecimento de parametros objetivos para analise da comprovagao (atestados
de capacidade técnico-operacional) de que a licitante ja tenha fornecido bens pertinentes e compativeis
em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitagéo (art. 30, inciso I, da Lei 8.666/1993)".
Acérdao 914/2019-Plenario | Relator: ANA ARRAES.

%1 Com efeito, a norma contida no item 14.3, alinea b, do Edital, que impossibilita a apresentacéo de
atestados fornecidos por pessoas juridicas de direito privado é incompativel com o artigo 30, paragrafo
1°, da lei 8.666/93, que expressamente permite a apresentacédo de atestados fornecidos por pessoas
juridicas de direito publico e privado. (TRF da 12 Regido, Apelacdo em Mandado de Seguranca
1999.01.00.014752-7/DF, 3° T. Suplementar, rel. Juiz Wilson Alves de Souza, j. em 29/5/03, DJ de
18/6/03).
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Nesta vertente, sendo a licitagdo o procedimento administrativo que busca a
proposta mais vantajosa para o Poder Publico, o certame licitatorio deve viabilizar e
estimular a participacdo do maior namero possivel de proponentes para que, com
critérios objetivos e isondmicos, seja selecionada a proposta que melhor atende o
interesse publico. E neste sentido que subsiste o principio da ampla competitividade
das licitacGes que, pautando-se no estimulo a concorréncia, permite ao Poder Publico
a contratacédo da melhor proposta (NIEBUHR, 2012, p. 46). Nesse aspecto, a regra do
edital que permite apenas a apresentacao de atestado de qualificacdo técnica emitido
exclusivamente por ente publico fere a sele¢do da proposta mais vantajosa.

Como dito, ha diversos precedentes administrativos emanados do Tribunal de
Contas dos Estados e da Unido, sobre os atestados de qualificacdo técnica emitidos

por pessoas juridicas de direito publico ou privado.

Neste prisma, a razéo pela qual a lei admite a apresentacdo de atestado de
gualificacdo técnica emitido por pessoa juridica de direito privado é muito nitida: se
inexistisse essa regra, aqueles que nunca foram contratados pela administracédo
publica jamais poderiam vencer uma licitacdo e, por conseguinte, ndo conseguiriam

firmar um contrato administrativo com o poder publico.

Outrossim, a administracdo ndo pode perder de vista o conteudo do Artigo 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, que diz que o procedimento licitatorio s6 deve
permitir exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a execucao

do contrato®2.

Deste modo, exigéncias desproporcionais, desarrazoadas, e contrarias a lei
sao nulas de pleno direito, pois afrontam o Estado de Direito, uma vez que a licitagao

€ um instrumento de alcance e garantia do interesse publico (FERRAZ, 2009, p. 142).

Ainda em sede de inobservancia dos precedentes administrativos, muitas
licitagcbes sdo processadas com problemas no que diz respeito a comprovagédo da

capacitacao técnico profissional dos licitantes.

92 XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitagéo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos
0s concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacfes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica
e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
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Diversos editais, ao tratar das equipes técnicas dos interessados em firmar o
contrato administrativo com o ente publico, exigem que os profissionais comprovem
sua relacéo juridica com o proponente por meio da Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social (CTPS) ou pelo Ato Constitutivo, no caso dos socios da pessoa juridica que
disputa o certame.

Contudo, essa exigéncia também € restritiva, pois ignora outras formas de
contratacdo como prestadores de servicos ou a apresentacdo de carta de anuéncia
com compromisso de contratacdo futura e reduz o universo de licitantes aptos a

disputa, como ja apontado pelo Tribunal de Contas da Uni&o®.

Para viabilizar o maior niamero de interessados nos procedimentos licitatorios,
o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo editou uma Sumula ampliando o leque
de comprovacgao de vinculo profissional dos membros de equipe técnica, como se

constata no verbete n° 25 da Corte de Contas Paulista®.

Nesse sentido, a Sumula 25 do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo foi
aprovada pela Deliberacdo TC-A-029268/026/05, publicada no Diario Oficial do
Estado no dia 20/12/2005. Neste particular, a publicacdo deste precedente
administrativo, que vincula toda a administragdo publica paulista, nos meios de
comunicacao oficiais do Estado, com sua respectiva fundamentacao, torna conhecido
o entendimento do Tribunal Administrativo de modo que ele pode (e deve) ser aplicado
de forma isonGmica aos processos subsequentes (MOREIRA; PEREIRA, 2018,
p.268).

Outrossim, a publicidade do precedente € requisito prévio para a sua aplicacédo
em casos futuros. Neste sentido, o aplicador da norma, em ambito administrativo,
deve certificar-se a respeito da existéncia ou ndo de eventual entendimento

previamente firmado pelos Tribunais de Contas e/ou outros 6rgaos de controle. Desta

% Acorddo 1447/2015 Plenario (Representacdo, Relator Ministro-Substituto Augusto Sherman).
Licitagdo. Habilitacdo técnica. Documentagdo. Para a comprovagdo do vinculo profissional do
responsavel técnico com a licitante, deve-se admitir a apresentacdo de copia da carteira de trabalho
(CTPS), contrato social do licitante, contrato de prestagdo de servico ou, ainda, de declaracdo de
contratacdo futura do profissional detentor do atestado apresentado, desde que acompanhada da
anuéncia deste.

% Stimula 25 do TCE/SP: “Em procedimento licitatério, a comprovacéo de vinculo profissional pode se
dar mediante contrato social, registro na carteira profissional, ficha de empregado ou contrato de
trabalho, sendo possivel a contratacdo de profissional autbnomo que preencha os requisitos e se
responsabilize tecnicamente pela execuc¢do dos servigos”.
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forma, constatada a existéncia do precedente, ele deve ser aplicado para todos os

casos semelhantes, prestigiando a seguranca juridica e o tratamento isonémico.

Com efeito, os entes federativos s&o autbnomos. Por esta razdo, os
precedentes administrativos de um determinado ente n&o vinculam, via de regra, outro
ente da Federacdo. Deste modo, um determinado precedente administrativo do
Tribunal de Contas do Estado da Bahia nao vincula a administracédo publica estadual
do Rio de Janeiro. Entretanto, como o ordenamento juridico sempre possui lacunas,
uma vez que o legislador ndo tem condi¢cdes de prever todas as situacdes fatico-
normativas, a analogia pode ser empregada para a aplicagdo justa e isondmica do
direito na seara administrativa (OLIVEIRA, 2018, p.122).

Ademais, os Tribunais de Contas exercem papel importante no controle das
licitacGes, sendo a questdo principal desta fiscalizacdo a probidade e o combate a
corrupcdo (ARANTES et al., 2010, p.128). Neste aspecto, o fundamento juridico desta
funcéo estava consignado no artigo 113 da ainda Lei n° 8.666/93%. Por sua vez, na
Lei n°® 14.133/2021, o fundamento juridico do controle dos Tribunais de Contas esta

no artigo 170, § 4°, do novo diploma normativo®.

A nova Lei de Licitagbes, visando a implementacdo da pratica da boa
governancga, inseriu os Tribunais de Contas na terceira linha de defesa das
contratacdes publicas, sendo precedidos pelas unidades de assessoramento juridico
e de controle interno do proprio 6rgao ou entidade, que estdo na segunda linha, e por
servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades que atuam na

estrutura de governancga do 6rgao ou entidade, que ocupam a primeira linha de defesa.

% Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta
Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacao pertinente, ficando os 6rgéos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da
despesa e execugdo, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela
previsto.

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao Tribunal de
Contas ou aos 6rgédos integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicacéo
desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

% Art. 170. Os 6rgéos de controle adotar&o, na fiscalizagdo dos atos previstos nesta Lei, critérios de
oportunidade, materialidade, relevancia e risco e considerardo as razdes apresentadas pelos 6rgéos e
entidades responsaveis e os resultados obtidos com a contratacdo, observado o disposto no § 3° do
art. 169 desta Lei.

[...]

§ 4° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar aos 6rgéos de
controle interno ou ao tribunal de contas competente contra irregularidades na aplicagéo desta Lei.
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Neste sentido, as decisdes dos Tribunais de Contas dos Municipios, dos
Estados e da Unido, que versam, principalmente, sobre licitacbes e contratos
administrativos, vinculam todas as autoridades publicas no ambito das suas
respectivas competéncias e exigem delas pleno respeito e observancia aos
precedentes construidos por estes Tribunais Administrativos.

Nesse contexto, a redacdo do art. 30 da LINDB ndo abre margem para a
exclusdo de qualquer autoridade na observancia dos precedentes, de modo que
todos, sem excecao, ficam vinculados aos regulamentos, simulas administrativas e

respostas a consultas elaboradas pelas Cortes de Contas.

Logo, nao faz sentido o Tribunal de Contas da Unido firmar precedente com
forca vinculante, antecedido por longos debates, e este precedente enunciado ser

simplesmente ignorado em futuras decisdes (DI PIETRO, 2015, p. 380).

Por esta razdo, as decisdes dos Tribunais de Contas sao frequentemente
invocadas nas fundamentacgdes de diversas Decisdes Judiciais®’, dada a qualidade e
especialidade dos servidores destes Tribunais Administrativos na aplicacdo e

interpretacdo da lei de licitages.

Nessa perspectiva, o Poder Judiciario frequentemente prestigia os precedentes
administrativos dos Tribunais de Contas, usando-os para fundamentar suas decisoes.
Esta prética fomenta a seguranca juridica e € de grande importancia para reduzir os

indices de conflito entre o particular e o Estado.

Deste modo, os precedentes administrativos, juntamente com a jurisprudéncia,
na qualidade de fontes do direito tém sido invocados como ratio decidendi pelos

magistrados na solucédo de casos concretos, o que é de suma importancia. Por esta

97 «[...] De acordo com a doutrina e a jurisprudéncia do TCU, considerando que a Lei de Licitagdes ndo
determinou modalidade especifica para licitagdo referente a concessao de uso, entende- se que a
Administracdo pode, com fulcro nos critérios de conveniéncia e oportunidade, fazer uso da modalidade
Preg4o. E essa a hip6tese dos autos, em que se busca selecionar proposta para formalizar contrato de
concesséo de uso da area no Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro/Galeédo - Antonio Carlos Jobim
ao particular que oferecer a maior contraprestacdo pecuniaria. Ressalte-se que o TCU firmou
entendimento de que € legal a utilizacdo da modalidade pregdo para licitagdo de concesséao de uso de
area comercial em aeroporto [...] 7 (TRF-2 - APELREEX: 00090774420124025101 RJ 0009077-
44.2012.4.02.5101, Relator: HELENA ELIAS PINTO, Data de Julgamento: 17/12/2018, 8% TURMA
ESPECIALIZADA, Data de Publicagéo: 19/12/2018).
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razao, os precedentes administrativos devem ser observados pelos gestores, no

exercicio das suas respectivas competéncias.
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6 CONCLUSOES

Esse trabalho foi construido com a finalidade de evidenciar aspectos da
atividade de controle dos Tribunais de Contas no que diz respeito as licitacdes e

contratos administrativos.

Nessa perspectiva, demonstrou que o sistema de controle das licitacdes e
contratos administrativos pelos Tribunais de Contas € um importantissimo mecanismo

da accountability das contrata¢des publicas.

Mais que isso: a compreensédo do papel dos principios é fundamental para a
aplicacdo dessas normas gerais e abstratas ao contexto das licitacbes e contratos
publicos, principalmente pelas conexdes que eles possuem coma atividade de

controle externo consumada pelos Tribunais de Contas.

Como as Cortes de Contas, no exercicio da atividade de controle, costumam
invocar principios nas intervengfes que fazem sobre as atuacdes dos gestores
publicos, é preciso cautela na utilizacdo exclusiva dessas normas gerais nos
momentos de intervencdo. Isso porque o abuso principioldgico pode dar ensejo a

eventuais arbitrios das Cortes de Contas, 0 que, quando consumado, é deveras grave.

A funcdo de controle dos Tribunais de Contas tem sua razado de ser na
juridicidade da administracao, compreendida, entre outros aspectos, ha submisséo do

poder publico a Constituicdo Federal.
Diante do que fora exposto neste trabalho, é possivel concluir o seguinte:

1. Os Tribunais de Contas, quando do desempenho da fungao de controle, ao
constatarem a necessidade de anulagc&o do certame e/ou contrato administrativo,
devem apontar, em suas decisdes, de forma expressa, as consequéncias praticas

da sua intervencao.

2. Ao considerar os efeitos praticos da intervencao, as Cortes de Contas nao
podem invocar, exclusivamente, valores juridicos gerais sem que haja a
ponderacdo dos efeitos praticos da intervencéo ao substituir a decisdo do gestor

publico.

3. No ambito do direito publico brasileiro, a utilizacao indiscriminada e exclusiva
de principios, seja do gestor ou do controlador, serve para justificar qualquer

decisédo arbitraria do agente publico.
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4. O agigantamento do manejo dos principios na atividade de controle passa a
falsa percepcéo de que a legalidade administrativa possui sempre um sentido claro

e inequivoco.

5. A juridicidade administrativa, no Estado de direito, tem 0 seu sentido
preenchido com a vinculagdo da administragé@o publica ao principio da legalidade,
circunstancia essa que € fundamental na aplicacdo da lei de licitacées e contratos

administrativos e no exercicio do controle externo pelos Tribunais de Contas.

6. Apesar da viabilidade da autodefesa, a utilizacao de defesa técnica por meio
dos profissionais da advocacia é de extrema importancia para os gestores, uma
vez que o teor das matérias tratadas nas Cortes de Contas envolvendo Licitacdes
e Contratos Administrativos sdo complexos e as consequéncias da atividade de
controle podem ser gravosas, implicando, inclusive, em sancdes de diversas

naturezas.

7. Em sendo demonstrada a consumacao de prejuizos anormais ou injustos, a
administracdo e o particular podem ser responsabilizados, se qualquer um deles

for autor do dano no contexto da intervencéo dos Tribunais de Contas.

8. Nao é suficiente que seja garantido, ao acusado, o direito de apresentar
defesa administrativa por escrito. O devido processo legal envolve, além da defesa

escrita, o direito a producéo de prova requerida.

9. Os Tribunais de Contas sao dotados de unidades técnicas especializadas
em direito administrativo, notadamente em licitagdes e contratos, 0 que resulta em
robusta e abalizada fundamentacdo juridica nos relatdrios de instrucédo

processual.

10. A especialidade dos servidores dos Tribunais de Contas tem relacéo direta
com o conteldo programatico dos concursos publicos promovidos para o

preenchimento de cargos destas instituicoes.

11. Os Tribunais de Contas ndo possuem poderes para executar as suas
préprias decisfes, uma vez que eles ndo exercem funcao jurisdicional. Todavia, a
eles é autorizada conceder medidas administrativas de natureza cautelar, em
especial para evitar a consumacdo de dano aos recursos publicos, o que é

ratificado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
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12. As Cortes de Contas, quando da suspensao cautelar de licitages, tém de
consignar na decisdo administrativa a forma pela qual sera garantida a satisfacéo

do interesse publico que foi temporariamente paralisado pelo Tribunal.

13. O posicionamento do Tribunal de Contas da Unido foi levado em
consideracao pelo legislador ao disciplinar que, com o advento da Lei
14.133/2021, a sancéo de impedimento para licitar produzira efeitos apenas e tdo

somente em relacédo ao ente federativo que aplicar a penalidade.

14. Para fins de consideracdo da prescricdo intercorrente em processos
administrativos, o prazo para o exercicio da pretenséo punitiva estatal € de 3 (trés)
anos, e isso por conta da aplicacédo da Lei 9.873/99, por analogia, tendo em vista
as disposicfes do art. 4° da LINDB, que vaticina que “quando a lei for omissa, 0
juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s principios gerais
de direito”.

15. A gestdo administrativa dos contratos publicos tem de ser feita com base nos
principios da eficiéncia, eficacia e efetividade para produzir o resultado mais
vantajoso a Administracéo e o controle social das licitacdes € uma das formas de

expressdo da democracia participativa.

16. A motivacdo da decisdo administrativa € condicdo fundamental para o
controle de legalidade do ato vergastado, pois € nela que se observara (ou ndo) o

cumprimento da lei no procedimento licitatorio.

17. Qualquer pessoa tem legitimidade para comunicar aos Tribunais de Contas
irregularidades ou ilegalidades na aplicacao da Lei de Licitagdes e Contratos pela

administracéo publica.

18. No ambito da atividade de controle, por vezes, os Tribunais de Contas
terminam assumindo a posicdo do gestor, o que implica, nestas hipéteses, na

expanséo indevida da competéncia das Cortes de Contas.

19. A expanséao dos poderes dos Tribunais de contas tem causado pavor aos
gestores, que temem a aplicacdo de sancdes administrativas e a
responsabilizacao objetiva pelo simples fato de adotarem entendimento distinto do

Tribunal, mesmo em casos complexos.
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20. Os precedentes administrativos tem de ser observados, tanto pelos
controladores quanto pelos controlados, sob pena de malferimento dos principios
da seguranca juridica e da igualdade. Partindo dessa premissa, 0s precedentes

séo dotados de eficacia e tém efeitos vinculantes na ordem juridica.

21. A razéo pela qual os gestores insistem na inobservancia dos precedentes
administrativos das Cortes de Contas é encontrada na cultura do desrespeito aos

entendimentos vinculantes e na aplicacdo de multas irrisérias.

Por fim, € possivel concluir que, na atual conjuntura do Judiciario e dos
Tribunais de Contas, se mostra mais vantajoso levar as Cortes de Contas matérias
gue versem sobre questbes de legalidade em licitacBes e contratos administrativos,
dada a especializacdo dos seus servidores, menor volume processual e melhor

estrutura administrativa.
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