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RESUMO

O presente artigo pretende examinar o regime juridico do controle externo das licitagbes e
contratagbes publicas pelos Tribunais de Contas disposto na Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes),
em especial a sua competéncia para determinar a sustacdo de certames e contratos administrativos. A
partir de uma analise comparativa com o texto da Lei 8.666/1993, o ensaio apresentara interpretagao
conforme a Constituicdo do art. 171 da Lei 14.133/2021.

1. Introdugao
O presente ensaio pretende abordar o papel dos 6rgaos de controle nas licitagdes e contratacdes
publicas, especialmente aquele desempenhado pelos Tribunais de Contas, a partir do art. 171 da Lei

14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos).

O objetivo é apresentar, inicialmente, a visao geral sobre o controle da Administragao Publica e o
perfil do controle exercido pelas Cortes de Contas delineado no texto constitucional.

A definicdo do momento e da intensidade do controle exercido pelos Tribunais de Contas revela-
se fundamental para garantir a lisura dos certames e das contratagdes publicas, sem, contudo, gerar a
indevida substituicdo das decisdes do gestor publico pelas orientagdes do controlador.

Na sequéncia, apos apresentar o tratamento juridico do controle dos certames e contratos da
Administragcdo Publica conferido pela nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, o trabalho
destacara o papel dos Tribunais de Contas no controle dos referidos procedimentos e ajustes.

2. O controle da Administragao Publica e o papel dos Tribunais de Contas
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No ambito do Estado Democratico de Direito, a Administracdo Publica encontra-se limitada pelo
ordenamento juridico, devendo exercer suas fungbes (deveres-poderes) com o intuito de promover e
defender os direitos fundamentais.

O principio republicano, por outro lado, exige que os agentes publicos sejam responsaveis por
suas agdes nas esferas politica, administrativa, civil e criminal, cabendo a sua ampla responsabilidade
e responsividade pela eventual pratica de ilicitos no exercicio da fungéo publica. 2

O controle da acdo administrativa, assim, pode ser classificado a partir de varios critérios.

Um primeiro parametro relaciona-se ao 6rgao, entidade ou pessoa responsavel por sua efetivagao,
o controle pode ser dividido em 3 categorias:

a) autocontrole (ou controle interno): é efetivado pelo proprio Poder Executivo;

b) controle externo: é exercido pelo Poder Judiciario e pelo Poder Legislativo, com o auxilio do
Tribunal de Contas respectivo; e

c) controle social: € implementado pela sociedade civil, por meio da participagdo nos processos de
planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das acgbes da gestdo publica e na
execucao das politicas e programas publicos.

Por outro lado, tendo em vista 0 momento do controle, é possivel apontar 2 formas:
a) controle prévio: exercido antes da publicagao do ato administrativo; e

b) controle posterior: implementado sobre o ato administrativo existente, o que pressupde a sua
publicacdo.

Nesse contexto, a Constituicdo da Republica de 1988 transformou o controle incidente sobre a
Administragdo Publica, ampliando os limites formais e materiais de atuagdo dos agentes publicos,
assim como alargou significativamente as atribuigcbes e prerrogativas dos érgaos de controle externo,
de modo a consolidar a atividade do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas.

Especificamente em relagdo ao Tribunal de Contas, o Constituinte o incorporou no capitulo
dedicado ao Poder Legislativo, em sessao denominada “da fiscalizagdo contabil, financeira e
orcamentaria”, determinando que “[o] controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (art. 71 da CRFB). Nao obstante, o texto constitucional
atribuiu a Corte de Contas 2 espécies de fungdes, a saber:

a) atribuigbes coadjuvantes e de suporte ao Poder Legislativo; e
b) atribuigdes autdnomas, independentes ao Parlamento ( ex propria autoritate). 3

A atividade coadjuvante ao controle parlamentar se resume, essencialmente, a prolagdo de
parecer prévio as contas anuais de governo prestadas pelos Chefes do Poder Executivo sujeitas ao
juizo politico do Legislativo (art. 71, |, CRFB). Ressalta-se que a pecga opinativa ostenta natureza
técnica-juridica com o escopo de embasar a tomada de decisdo pelo Parlamento, sem qualquer
contetdo decisério, conforme assentado na jurisprudéncia do STF. 4 De resto, as fungdes de suporte
relacionam-se a instalagcdo de inspecgdes e auditorias a requerimento do Poder Legislativo (art. 71, IV,
CFRB), tal como a presta¢des de informacgdes sobre a sua atividade fiscalizatéria e seus resultados.

Em contrapartida, o texto constitucional designou significativas fungdes proprias aos tribunais
de contas, desempenhadas sem ingeréncia ou interagdo com o Parlamento, pelas quais exercem o
controle externo da despesa publica. Nesta perspectiva, incluem-se as seguintes atribuicdes °: a) o
julgamento das contas prestadas ordenadores de despesas e demais responsaveis por verbas ou bens
publicas (art. 71, Il, CRFB); b) o registro dos atos de pessoal, seja no tocante a sua admissao ou a
aposentadorias e pensionamentos (art. 71, lll, CRFB); ¢) a promogao de inspe¢des e auditorias para
apurar o regular cumprimento do ciclo da despesa publica (art. 71, IV, CFRB); d) a aplicagéo de atos
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sancionatorios pela desconformidade nas prestagdes de contas (art. 71, VIII, CFRB); e) pratica de atos
de comando para reestabelecer o cumprimento da legislagao financeira (art. 73, IX, CFRB); por fim, f) a
pratica de medidas cautelares, em especial, a sustagdo de atos administrativos (art. 71, X, CRFB). 6

Dessa forma, para conceber a delimitagdo das atribuicées do Tribunal de Contas tragadas pelo
Constituicao e legislagao, € essencial analisar os objetos da fiscalizagdo, os parametros adotados, bem
como, os resultados provenientes da atividade de controle.

O objeto da fiscalizagdo consiste nos fatos, atos e procedimentos do Poder Publico ou de terceiros
que cabe ao 6rgao de contas investigar e julgar, ou seja, resumem-se a fiscalizagdo financeira,
orgamentaria, contabil, patrimonial e operacional (art. 70, CRFB). 7

Os parametros de controle, por sua vez, sdo os paradigmas utilizados pela corte de contas para
verificar a compatibilidade dos objetos analisados. A Constituicdo da Republica de 1988 expandiu
expressamente esses parametros, acrescentando a legitimidade e a economicidade ao lado da
legalidade (art. 70, CRFB). 8

Por derradeiro, os resultados da fiscalizagdo dos érgaos de contas constituem-se como “os atos
que o Tribunal produz em decorréncia dos procedimentos que realiza” °, ou seja, as decisdes finais
tomadas no dmbito do controle externo da Administragao Publica. Sob essa o6tica, os resultados podem
ser classificados de acordo com as atribuigdes das cortes de contas 19, a saber: a) edicdo de atos
normativos; b) a imposicao de sangdes; ¢) determinagdo de comandos a terceiros; d) produgéo de
dados e informacoes; e) expedigao de orientagdes; e, por fim, f) a formulagao de representagoes.

3. O controle na nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos

O tema do controle das licitagdes e das contratagbes publicas foi destacado e detalhado na Lei
14.133, de 1° de abril de 2021, o que representa relevante avango em relagao a Lei 8.666/1993.

As contratagcbdes publicas devem se submeter a praticas continuas e permanentes de gestdo de
riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogao de recursos de tecnologia da informacao, e,
além de estarem subordinadas ao controle social, sujeitam-se as seguintes linhas de defesa (art. 169
da Lei 14.133/2021): a) primeira linha de defesa: servidores e empregados publicos, agentes de
licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do 6rgao ou entidade; b) segunda linha
de defesa: unidades de assessoramento juridico e de controle interno do préprio 6rgéo ou entidade; c)
terceira linha de defesa: 6rgao central de controle interno da Administragao e tribunal de contas.

De forma positiva, verifica-se a maior preocupagdo legislativa com a governanga publica,
destacando-se a relevancia da gestao de riscos e do controle preventivo que auxiliam para eficiéncia e
diminuem os riscos da pratica de irregularidades nas das contratagdes pubicas.

Destaca-se que as hipdteses de controle institucional elencadas no art. 169 da nova Lei de
Licitacbes ndo sdo taxativas, uma vez que ndo impedem outras formas de controle preventivo,
inclusive por parte do Ministério Publico. Importante destacar, ainda, que o controle institucional
convive com o controle social, que pode ser exercido por qualquer pessoa e pressupde transparéncia
na atuagdo da Administragdo Publica para que as informagdes estejam disponibilizadas para
sociedade civil.

A implementagdo das praticas previstas no art. 169 da nova Lei de Licitacbes sera de
responsabilidade da alta administracdo do 6rgdo ou entidade e levara em consideragao os custos e os
beneficios decorrentes de sua implementacdo, optando-se pelas medidas que promovam relagoes
integras e confiaveis, com segurancga juridica para todos os envolvidos, e que produzam o resultado
mais vantajoso para a Administracdo, com eficiéncia, eficacia e efetividade nas contratagdes publicas
(art. 169, § 1°).

Com o intuito de garantir o regular exercicio de suas atividades, os 6érgéaos de controle deveréo ter
acesso irrestrito aos documentos e as informagdes necessarias a realizagdo dos trabalhos, inclusive
aqueles classificados pelo 6rgao ou entidade, nos termos da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacgao), tornando-se o 6rgdo de controle com o qual foi compartiihada eventual informagao
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sigilosa corresponsavel pela manutengao do seu sigilo (art. 169, § 2°, da Lei 14.133/2021).

Os integrantes das 3 linhas de defesa referidas acima deverdo adotar as seguintes condutas (art.
169, § 3° da Lei 14.133/2021): a) quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo
medidas para o seu saneamento e para a mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia,
preferencialmente com o aperfeigoamento dos controles preventivos e com a capacitagao dos agentes
publicos responsaveis; b) quando constatarem irregularidade que configure dano a Administragao, sem
prejuizos das medidas previstas na alinea “ a”, deverao adotar as providéncias necessarias para
apuragao das infragdes administrativas, observadas a segregacédo de fungbes e a necessidade de
individualizacdo das condutas, bem como remeter ao Ministério Publico competente cépias dos
documentos cabiveis para apuracido dos demais ilicitos de sua competéncia.

Os orgaos de controle adotardo critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco e
considerardo as razfes apresentadas pelos 6rgaos e entidades responsaveis e os resultados obtidos
com a contratagdo (art. 170 da Lei 14.133/2021), observadas as seguintes diretrizes: a) as razdes
apresentadas pelos 6rgaéos e entidades responsaveis deverdo ser encaminhadas aos 6rgaos de
controle até a conclusao da fase de instrugao do processo e nao poderdo ser desentranhadas dos
autos (art. 170, § 1°); b) a omissdo na prestagédo das informagdes ndo impedira as deliberagbes dos
orgaos de controle, nem retardara a aplicagdo de qualquer de seus prazos de tramitacdo e de
deliberagao (art. 170, § 2°); ¢) os 6rgaos de controle desconsiderardo os documentos impertinentes,
meramente protelatorios, ou de nenhum interesse para o esclarecimento dos fatos (art. 170, § 3°); e d)
qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar aos 6rgéaos de controle
interno ou ao tribunal de contas competente contra irregularidades na aplicagao desta lei (art. 170, §
4°),

Na fiscalizagdo de controle sera observado o seguinte (art. 171 da Lei 14.133/2021): a)
oportunidade de manifestagdo aos gestores sobre possiveis propostas de encaminhamento que terao
impacto significativo nas rotinas de trabalho dos 6rgédos e entidades fiscalizados, a fim de que eles
disponibilizem subsidios para avaliagdo prévia da relagdo entre custo e beneficio dessas possiveis
proposicdes; b) adocdo de procedimentos objetivos e imparciais e elaboragdo de relatérios
tecnicamente fundamentados, baseados exclusivamente nas evidéncias obtidas e organizados de
acordo com as normas de auditoria do respectivo 6érgao de controle, evitando que interesses pessoais
e interpretagbes tendenciosas interfiram na apresentacdo e no tratamento dos fatos levantados; c)
definigdo de objetivos, nos regimes de empreitada por prego global, empreitada integral, contratagéo
semi-integrada e contratagdo integrada, atendidos os requisitos técnicos, legais, orgcamentarios e
financeiros, de acordo com as finalidades para as quais foi feita a contratagdo, devendo ainda ser
perquirida a conformidade do prego global com os parametros de mercado para o objeto contratado,
considerada inclusive a dimensao geografica.

O § 1° do art. 171 da Lei 14.133/2021 reconhece o poder geral de cautela do Tribunal de Contas
ao prever que, ao suspender cautelarmente o processo licitatorio, a Corte devera pronunciar-se
definitivamente sobre o mérito da irregularidade que tenha dado causa a suspenséo no prazo de 25
dias uteis, contado da data do recebimento das informagbes a que se refere o § 2° deste artigo,
prorrogavel por igual periodo uma unica vez, e definira objetivamente: a) as causas da ordem de
suspensdo; b) o modo como sera garantido o atendimento do interesse publico obstado pela
suspensao da licitagdo, no caso de objetos essenciais ou de contratagéo por emergéncia. 11

Intimado da ordem de suspensao do certame, o 6rgdo ou entidade devera, no prazo de 10 dias
Uteis, admitida a prorrogacéo, adotar as seguintes providéncias, sob pena de responsabilizagdo e
reparagdo do prejuizo causado ao erario (art. 171, §§ 2° e 4° da Lei 14.133/2021): a) informar as
medidas adotadas para cumprimento da decisdo; b) prestar todas as informagbes cabiveis; e c)
proceder a apuragéo de responsabilidade, se for o caso.

A Corte de Contas, ao decidir o mérito da medida cautelar, devera definir as medidas necessarias
e adequadas, em face das alternativas possiveis, para o saneamento do processo licitatorio, ou
determinar a sua anulagao (art. 171, § 3°, da Lei 14.133/2021).

Apresentado o panorama geral do controle na Lei 14.133/2021, o proximo topico destacara o
regime juridico do controle exercido pelas Cortes de Contas consagrado no novo diploma legal.
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4. O controle dos editais de licitacado e dos contratos da Administragdo Publica pelos
Tribunais de Contas na Lei 14.133/2021

No contexto da Lei 8.666/1993, o art. 113, § 2°, permitia o controle da fase externa da licitagado
pelos Tribunais de Contas, com a possibilidade de solicitagdo de copias dos editais de licitagao ja
publicados, bem como prescrevessem medidas corretivas aos 6rgaos licitantes. 12

A nova Lei de Licitagdes, em sua literalidade, parece expandir significativamente essa prerrogativa
do Tribunal de Contas, de modo a reconhecer expressamente a sua atribuicdo para suspender
cautelarmente qualquer fase do procedimento licitatério, o que incluiria a sua fase preparatéria ou
interna (art. 171, §1°, da Lei 14.133/2021).

Essa singela modificagdo pode acarretar um inegavel retrocesso no planejamento e na gestao das
licitagdes, uma vez que a expansao ilimitada do controle prévio pelas Cortes de Contas asfixiaria a
atribuicdo conferida pelo texto constitucional ao Poder Executivo para realizagdo das contratagdes
publicas. Ao se permitir a interferéncia ilimitada na formatacao das licitagbes, antes da publicagao dos
respectivos editais, o legislador abre caminho para que os Tribunais de Contas atuem como veto player,
impedindo que a fase preparatéria da licitagao, que compreende atos de planejamento e de gestao de
competéncia do Poder Executivo, prossiga sem o seu aval. 13

Essa dindmica de controle prévio ( veto player) caracteriza-se por originar uma intervengao dos
orgaos de controle na prépria etapa de planejamento das politicas publicas, subordinando a atividade
administrativa a prévia aprovagédo das Corte de Contas, considerada, nesse caso, um “6rgdo quase-
administrativo”. 14

E oportuno destacar que o controle preventivo se iniciou com a instituicdo do Tribunal de Contas
da Unido, por intermédio do Decreto n.° 966-A, de 07 de novembro de 1890, e conservou-se até o
advento da outorga pelos militares da Carta Constitucional de 1967. Com o aumento das atividades do
Poder Publico e, por consequéncia, da quantidade de atos administrativos, submetidos ao prévio
registro, atrelada a uma significativa majoragdo dos 6rgaos e entidades submetidas a jurisdigdo do
tribunal de contas, modificou-se o timing do controle que passaria a ser realizado prioritariamente a
posteriori. 1

A mudanga do timing do controle foi justificada, em grande medida, pela busca da maior eficiéncia
na Administragdo Publica, uma vez que o modelo de controle por registros prévios 16 gerava, néo raras
as vezes, uma sobreposigao de interpretagdes discordantes entre o gestor e o controlador, tornando a
atuacdo administrativa morosa e ineficaz em muitos casos. Outrossim, o aumento de processos e os
diminutos prazos para a manifestacdo das Cortes de Contas representavam uma barreira para
eficiéncia do controle. 17

A Constituicdo de 1988 reiterou o modelo de controle a posteriori dos atos, contratos e processos
administrativos pelos Tribunais de Contas, o que ndo impede a realizagao do controle prévio nos casos
excepcionais indicados no texto constitucional, tal como ocorre, por exemplo, no registro dos atos de
pessoal (art. 71, lll, CRFB).

A discusséao reside em saber se o legislador infraconstitucional poderia ampliar as hipoteses de
controle prévio da Administragao Publica pelas Corte de Contas.

De um lado, ha o entendimento de que o controle prévio poderia ser ampliado pelo legislador
ordinario, o que justificaria o teor do §1° do art. 171 da Lei 14.133/2021. 18

De outro lado, parcela da doutrina sustenta que a opgao constitucional foi pela realizagdo do
controle a posteriori das finangas publicas, admitindo-se o controle preventivo por parte das Cortes de
Contas apenas nos casos excepcionais expressamente indicados no texto constitucional. Em
consequéncia, o legislador ndo poderia ampliar os casos de controle preventivo para inserir aquele
realizado em relagao aos instrumentos convocatoérios ndo publicados, sob pena de afronta ao principio
da separacéo dos poderes. 1°

Em nossa opinido, o controle prévio exercido pelas Cortes de Contas representa excegdo que
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somente poderia ser prevista no texto constitucional, motivo pelo qual o art. 171, §1°, da Lei
14.133/2021 deveria ser interpretado conforme a Constituicdo para que o controle pelos Tribunais de
Contas somente seja exercido apds a publicagado do edital de licitagdo e ndo na fase preparatéria do
certame.

Ressalta-se que essa segunda interpretagdo se harmoniza as razdes do veto do Poder Executivo
Federal ao inciso XlI, do §1°, do art. 32 da nova Lei de Licitagdes, que previa uma espécie de controle
prévio dos tribunais de contas na modalidade do didlogo competitivo.

Em relac&o a sustacdo dos contratos irregulares, existe uma ampla controvérsia doutrinaria sobre
a possibilidade de sua implementacdo pelas Cortes de Contas, uma vez que a Constituicdo Federal
dispde, expressamente, que a prerrogativa para sustar o contrato irregular € do Congresso Nacional.
Se a medida em comento nao for adotada, no prazo de 90 dias, o Tribunal de Contas “decidira a
respeito”, sem qualquer alusao a sustagao do contrato (art. 71, X e §§ 1.° e 2.°, da CRFB).

Enquanto parcela da doutrina sustenta a impossibilidade de sustacdo dos contratos
administrativos pelas Cortes de Contas, uma vez que a referida prerrogativa seria exclusiva do
Congresso Nacional, 20 outra parcela da doutrina admite que os Tribunais de Constas realizem a
sustacdo dos contratos administrativos. 21

Em nossa opiniao, os Tribunais de Contas podem sustar os efeitos dos contratos administrativos,
quando constatadas irregularidades, na hipétese de omissao, no prazo de noventa dias, do Congresso
ou do Poder Executivo. 22

Trata-se do constatagdo da importancia reconhecida pelo texto constitucional a Corte de Contas
que nao se subordina hierarquicamente ao Poder Legislativo. Destarte, o Tribunal de Contas pode
sustar contratos irregulares do Poder Executivo, mas essa sustagdo nao é automatica (primaria),
devendo ser observado o seguinte rito (art. 71, X e §§ 1.°e 2.°, da CRFB e art. 45, §§ 2.° e 3.°, da Lei
8.443/1992): a) verificada a irregularidade em determinado contrato, o Tribunal de Contas assinara
prazo para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei; b) caso
permaneca a irregularidade, o Tribunal comunicara o fato a Casa Legislativa respectiva para sustagéao
do contrato, solicitando imediatamente a adogédo das medidas cabiveis ao Poder Executivo; e, por fim,
c) se a Casa Legislativa ou o Poder Executivo, no prazo de 90 dias, ndo efetivar as medidas
solicitadas, o Tribunal de Contas sustara os contratos (art. 71, X e §§ 1.° e 2.°, da CRFB).

A prerrogativa de sustagdo dos contratos irregulares pelos Tribunais de Contas deve ser
compatibilizada com o dever de regularizagdo previsto no paragrafo uUnico do art. 21 da LINDB,
impondo-se observar se a convalidagdo, a conversdao e a modulagdo dos efeitos dos ajustes
irregulares representariam solugdo mais adequada para o atendimento do interesse publico que a
sustacao dos ajustes.

Alids, o art. 20 da LINDB proibe a tomada de decisdo apoiada exclusivamente em valores
abstratos, sem considerar as consequéncias praticas da deciséo, o que, inegavelmente, eleva o 6nus
de motivagdo das decisbes estatais que devem levar em consideragdo os argumentos juridicos, o
contexto fatico e as consequéncias da solugao adotada, especialmente quando ensejar a sustacao de
um contrato administrativo pelo Tribunal de Contas. 23

5. Conclusao

Conforme destacado ao longo do presente estudo, a Lei 14.133/2021 avangou em relagado ao
regime juridico do controle das licitagbes e das contratagdes publicas previsto na Lei 8.666/1993.

Além de estabelecer regras detalhadas sobre o controle, a nova Lei de Licitagcbes e Contratos
Administrativos revela importante preocupagdo com a governanga publica e com a implementacéo de
praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo.

Nao obstante a relevancia da atuagdo dos 6rgaos de controle para garantia da juridicidade das

licitagbes e contratacdes publicas, é preciso considerar que o controle externo, especialmente aquele
exercido pelas Cortes de Contas, ndao pode gerar uma confusdo entre as tarefas do gestor e do
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controlador, violadora do principio constitucional da separagao de poderes.

Em consequéncia, o poder geral de cautela reconhecido pelo art. 171, §1°, da Lei 14.133/2021
nao pode acarretar a intromissao indevida dos Tribunais de Contas na fase preparatéria das licitagdes,
motivo pelo qual o referido dispositivo deve ser interpretado conforme a Constituicdo para se concluir
que o controle das Cortes de Contas, no caso em tela, devera ser exercido apds a publicagdo do edital
de licitacao.

Por outro lado, a prerrogativa de sustacdo dos contratos irregulares poderia ser exercida pelas
Cortes de Contas na hipétese de omissdo do Congresso Nacional ou do Poder Executivo (art. 71, X e
§§ 1.° e 2.°, da CRFB) e respeitados os parametros fixados pelos arts. 20 e 21 da LINDB.
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