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A multiplicagao de medidas governamentais voltadas ao desenvolvimento da
infraestrutura nacional® produz a intensificagao da atividade dos controladores — ins-
tituicoes plblicas que detém competéncia de verificar-lhes a validade. Em especial,
a atuacao recente de um destes atores institucionais, o Tribunal de Contas da Uniao

1 A precariedade da infraestrutura nacional tem sido apontada como um dos mais importantes gargalos para o
desenvolvimento do pais. Relatorio do Forum Econémico Mundial posiciona o Brasil em 1142 lugar entre 148
paises analisados no critério da qualidade da infraestrutura. O Brasil € o 103¢ colocado em ferrovias, o 1202
em rodovias, 0 1232 em transporte aéreo e 0 1312 em portos. Mais informacdes em: <http://reports.weforum.
org/the-global-competitiveness-report-2013-2014/>. Um exemplo de medida governamental para superar esta
realidade é o Programa de Investimentos em Logjsticas (PIL). Lancado em 2012 pelo Governo Federal, prevé
investimentos da ordem de 133 bilhdes de reais em 25 anos para a constru¢ao de 7,5 mil quildmetros de
rodovias e 10 mil quildmetros de ferrovias.
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(TCU),? tem chamado a atengao. Em hipdtese que ja mereceu alguma consideragao
da doutrina juridica, o TCU tem intervido diretamente em contratos administrativos ja
em execucao, determinando, por exemplo, o redimensionamento de seus valores ou
a retencao de pagamentos.® Em outra hipétese menos explorada doutrinariamente, o
TCU tem participado ativamente da propria concepgao dos projetos de concessoes co-
muns e parcerias pUblico-privadas, emitindo sugestoes ou determinagoes que impac-
tam as suas opg¢oes fundamentais e em grande medida definem a sua modelagem.

Este artigo pretende tratar desta Gltima hipotese. Interessa-lhe, portanto, a
atuacao prévia do TCU, aquela que se realiza antes da formalizagao e publicagao
dos projetos: na fase da licitacao que se costuma chamar de “interna”, quando se
promovem estudos e se elabora o edital.* Eis a questao especifica que se pretende
enfrentar neste trabalho: quais poderes detém o TCU na analise prévia de minutas
ainda nao publicadas de editais de licitacoes referentes a projetos de infraestrutura?

Considere-se, a propodsito, o seguinte exemplo. Em 2013, o TCU acompanhou
o primeiro estagio das concessoes para ampliagdo, manutencao e exploragdo do ae-
roporto internacional do Rio de Janeiro (Antonio Carlos Jobim/Galedo) e do aeroporto
internacional de Belo Horizonte (Tancredo Neves, Confins). Num primeiro acordao,
resolveu condicionar a publicacdo do edital a (i) inclusdo no processo de concessao
de fundamentos legais e técnicos suficientes da exigéncia de experiéncia em pro-
cessamento de passageiros e da restricao a participagdo no leildo de acionistas das
concessionarias de aeroportos, de forma a demonstrar que os parametros fixados
eram “adequados, imprescindiveis, suficientes e pertinentes” ao objeto licitado; e
(i) realizacao dos devidos ajustes nas exigéncias, “caso [...] necessarios”.

2 0 TCU foi criado em 1890, pelo Decreto n? 966-A, de iniciativa de Ruy Barbosa, entdao Ministro da Fazenda.
Sua institucionalizacao veio com a primeira Constituicao republicana, no ano seguinte, e a instalacao efetiva
no inicio de 1893. Apesar de se tratar de instituicdo muito antiga, a acentuacao da relevancia do Tribunal de
Contas da Unido é muito recente. O marco inicial desta historia pode ser a Constituicdo Federal de 1988, que
ampliou significativamente as competéncias deste 6rgao e os critérios de acordo com 0s quais 0 seu controle
€ promovido. Na legislagao infraconstitucional, o impacto de dois diplomas foi especialmente significativo:
(i) a Lei Geral de Licitagcoes (n 8.666/93) estabeleceu a possibilidade de que todas as irregularidades na sua
aplicagao fossem representadas ao TCU; (ii) a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101,/2000)
previu papel de destaque a ser por ele cumprido no controle da gestao fiscal.

3 Ver, por exemplo, SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contratagoes publicas pelos
Tribunais de Contas. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, p. 111-44, maio/ago.
2011.

4 0 trabalho foca exclusivamente na atuacao do Tribunal de Contas da Unido, ainda que as consideragoes
aqui tecidas possam ser largamente aplicadas aos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e,
quando existentes, dos Municipios. Alids, o art. 75 da Constituicdo estabelece que as normas relativas ao
TCU aplicam-se, no que couber, a organizacdo, composicao e fiscalizagado dos Tribunais de Contas estaduais.
Na maioria dos Estados, o Tribunal de Contas Estadual cuida tanto das contas do Estado, como das contas
dos Municipios. Em alguns Estados (como Bahia e Goias), ha dois Tribunais de Contas na estrutura estadual:
um para fiscalizar as contas do Estado e outro para as contas dos Municipios. O art. 31, §42, da Constituicao
Federal veda a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgaos de Contas Municipais. Entretanto, os Tribunais de
Contas ja existentes antes da Constituicdo de 1988 (nos Municipios de Rio de Janeiro e Sdo Paulo) seguem
atuando.
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Num segundo acordao sobre o assunto, depois de apresentadas novas justifica-
tivas para as opgoes do Poder Plblico, o TCU considerou suficientes as explicagoes
para uma delas (restricao relativa a participacao no leilao de acionistas de conces-
sionarias de aeroportos), mas insistiu na “insuficiéncia da motivacao” referente ao
segundo ponto (relativo ao requisito de experiéncia prévia). Em fungao disso, reco-
mendou as instituicoes pertinentes que restringissem as exigéncias editalicias ou
(i) a nimeros embasados em novos estudos a serem desenvolvidos ou (ii) aos ni-
meros relativos aos valores projetados para o fluxo de passageiros, no exercicio de
2014, em cada um dos aeroportos sob processo de concessao.

Diante da insisténcia do TCU, o Poder Concedente capitulou e alterou as exi-
géncias editalicias, reduzindo o requisito de experiéncia prévia que se exigiria do
operador de aeroportos integrantes do consorcio licitante. No caso de Galedo, o fluxo
de passageiros exigido do licitante caiu de 35 milhdes para 22 milhoes. No caso de
Confins, caiu de 35 milhoes para 12 milhoes. O embate entre o Poder Concedente
e o orgao fiscalizador a propdsito destes requisitos foi destaque no noticiario nacio-
nal por algumas semanas e o poder de influéncia do TCU nas escolhas do Poder
Concedente chamou a atengao. Mas o TCU poderia mesmo ter atuado como atuou?
Ou este Tribunal extrapolou as suas competéncias?®

A atencao especifica a atuagao do érgao controlador neste momento de elabora-
¢ao, debate e modelagem dos projetos de infraestrutura se justifica por duas razdes
principais. Em primeiro lugar, esta fase prévia ou interna dos projetos envolve uma
série de decisoes complexas, tomadas num contexto de forte incerteza. Assim, & pou-
co razoavel falar-se em solugoes corretas e incorretas.® Esta circunstancia impacta
fortemente o controle que se da posteriormente sobre estas escolhas. Intui-se que,
nestes casos, o controle deve ser moderado, para evitar que as prognoses realizadas
pelo administrador sejam substituidas por prognoses igualmente incertas do fiscaliza-
dor. Em segundo lugar, a histéria constitucional nacional revela circunstancia curiosa
a propodsito da disciplina da atuacao do TCU no controle das medidas plblicas: até
1967, a regra era que o TCU atuasse previamente. As decisoes administrativas que
implicassem gastos pUblicos deviam ser submetidas previamente a Corte de Contas,

5 Durante o texto, sera feita referéncia exclusiva a este caso da concessao dos aeroportos de Galedo e Confins,
mas ele ndo é uma excegao na atuagao do TCU. Veja-se, por exemplo, 0 acompanhamento do TCU ao primeiro
estagio da outorga de concessdo do servigo publico de recuperagdo, operacdo, manutengdo, conservacao,
implantagao de melhorias e ampliagao da capacidade do trecho da rodovia BR-101/ES, em 2011; ou a
fiscalizagcdo do primeiro estagio das concessdes dos arrendamentos de areas e instalagdes portudrias nos
portos organizados de Santos, Belém, Santarém, Vila do Conde e Terminais de Outeiro e Miramar, em 2013.

% No caso dos aeroportos de Galedo e Confins, o TCU reconheceu a dificuldade ao definir objetivamente os
valores ideais para a exigéncia relativa a experiéncia prévia para participar da licitagdo “tendo em vista a
natureza do setor, a existéncia de poucas concessoes semelhantes ja licitadas [no Brasil] e os riscos de
prejuizos para a qualidade dos servigos com sua reducao a valores baixos, ante a possibilidade de sair
vencedora dos certames sociedade com experiéncia limitada na area” (TCU, Acordao n® 2.466,/2013, Plenario,
Relatoria da Min. Ana Arraes, j. em 11.09.2013).
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que as autorizava. Quer dizer: o Tribunal de Contas participava da decisao administra-
tiva, atuando como um “gquase administrador”. A partir de entao, o Constituinte brasi-
leiro optou por um regime de controle posterior, em fungao da ampliagao significativa
das competéncias e das atividades administrativas.’

Ambas as circunstancias concorrem para gerar as inquietacoes que motivaram
o presente estudo. A hipotese é a de que, na disciplina constitucional atual e no
contexto complexo e incerto da modelagem de projetos de infraestrutura, a atuagao
do TCU devera ser limitada, sob pena de transformar este 6rgao controlador num
espécie de administrador pablico hierarquicamente superior que o constituinte néo
desejou.

Do ponto de vista objetivo, as competéncias do TCU que sao relevantes para
0 tema deste artigo encontram-se nos arts. 70 e 71 da Constituicao Federal. Neles
se dispde que a Corte de Contas devera atuar em auxilio ao Congresso Nacional na
promocao do chamado controle externo da Administragao Piblica. Tal controle, nos
termos do art. 70, serve a protegdo dos seguintes valores juridicos: legalidade, legi-
timidade e economicidade da agao administrativa. Esta previsao triplice de valores
a serem protegidos consiste numa inovagao da Constituicao de 1988. Enquanto as
Constituicoes anteriores falavam apenas num exame de “legalidade”, a Constituicao
atual atribui ao TCU poderes de verificagao também da “legitimidade e economici-
dade” dos atos administrativos. A rigor, seria possivel compreender a legitimidade e
a economicidade como meros aspectos da legalidade, entendida amplamente.® Mas
a utilizacao de vocabulos diversos parece ser uma forma de o constituinte deixar claro
que o exame promovido pelo TCU deve ir além da mera conformidade da agao admi-
nistrativa a letra expressa de dispositivos legais. Envolvera, portanto, a conformidade
a principios e normas juridicas implicitas (seria isso a “legitimidade”) e uma avaliagao
relativa ao eficiente e adequado uso dos recursos pUblicos em vista dos fins a serem
realizados (seria isso a “economicidade”).

De todo modo, a grande questao deste trabalho &€ o que pode ser feito concre-
tamente pelo TCU quando entender verificada alguma violagao aos valores juridicos
gue a Constituicao pos sob sua guarda. Quais poderes detém o TCU para enfrentar
a agao administrativa que contrarie a legalidade, a legitimidade e a economicidade?
Quais as armas que a Constituicao confere a este orgao fiscalizador para atuar neste
dominio? Naturalmente, nao é juridicamente valida toda atuagao do TCU que se volte
a protecao dos valores juridicos que lhe incumbe proteger. Para proteger estes valo-
res juridicos, s6 é permitido ao TCU fazer o que a Constituicao autorizou. O objetivo

7 Utilizando o argumento da alteragao constitucional de 1967 para defender a impossibilidade de controle prévio
de editais, v. JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Vade-mecum de licitagoes e contratos. 2. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2005. p. 98.

8 Neste sentido, v. as manifestacoes de BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio; ZANCANER, Weida. Iniciativa
privada e servigos publicos. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 98/192, abr./jun. 1991.
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do artigo é justamente delimitar esta atuagao do 6rgao fiscalizador sob este ponto de
vista instrumental.

A leitura da Constituicao revela que o TCU detém poderes diretos e indiretos de
combate a estes vicios (item 1). Em ambos os casos, contudo, trata-se de poderes
gue devem ser exercidos posteriormente a edicao dos atos administrativos (item 2). A
despeito do que sustenta o proprio TCU, a sua atuagao prévia carece de fundamentos
préaticos e juridicos (item 3). A auséncia de previsdo de poderes prévios de constricao
de outros 6rgaos pablicos, toda atuagao do TCU sobre minutas de editais ainda nao
publicados devera decorrer de solicitagao do proprio administrador pablico e ter natu-
reza de mera recomendagao — é esta a conclusao do artigo.

1 Quais poderes a Constituicao conferiu ao TCU para combater
0s vicios de legalidade, legitimidade e economicidade?

A Constituicao atribui ao TCU poderes diretos e indiretos de combate aos vicios
de legalidade, legitimidade e economicidade que entender existentes nas decisoes
administrativas. Como poderes diretos, devem-se citar as chamadas “competéncias
corretivas” — aquelas voltadas a sanar os vicios identificados nos atos administra-
tivos ou ao menos evitar a promocao dos seus efeitos (item 1.1). Como poderes
indiretos, a mencao a ser feita € as “competéncias sancionatérias”, aquelas que
correspondem a uma punicao ao agente e, por essa via, indiretamente, estimulam a
retirada ou desestimulam a producao destes atos viciados (item 1.2). Como se V€,
as medidas relativas as primeiras competéncias recaem sobre 0s atos viciados; as
segundas, sobre as autoridades puUblicas responsaveis pela sua realizacao.

1.1 Os poderes diretos (competéncias corretivas)

No que concerne as competéncias corretivas, a disciplina constitucional varia em
funcao da natureza unilateral ou bilateral do ato administrativo viciado. Interessam,
neste ponto, as medidas governamentais unilaterais, visto tratar-se aqui do exame da
atuacao do TCU na fase de elaboragao e modelagem dos projetos de infraestrutura —
antes, portanto, do estabelecimento de uma relagao contratual entre a Administragao
Plblica e o seu parceiro privado. Nesta hipotese, o TCU deve assinar prazo para as
autoridades administrativas corrigirem os defeitos de ilegalidade que houver encon-
trado (art. 71, IX, da CF). Se, dentro do prazo assinado, as autoridades administra-
tivas pertinentes nao adotarem as solucdes cabiveis, entao o TCU podera determinar
a sustagao dos efeitos do ato, comunicando a decisao a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal (art. 71, X, da CF).

Notem-se bem os limites da atuagao corretiva do TCU. Em primeiro lugar, a
Constituicao nao autoriza o TCU a tomar medidas antes de decorrido o prazo que
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devera conceder a autoridade administrativa para corrigir os defeitos encontrados. Ou
seja, o0 TCU s6 pode determinar a sustacao dos efeitos do ato apds haver assinado
prazo para que as autoridades administrativas o corrijam e apés o decurso deste
prazo. O procedimento a ser seguido pelo TCU para sustar atos administrativos unila-
terais & bem explicitado constitucionalmente.

Em segundo lugar, o TCU nao possui poderes para anular atos administrativos
unilaterais que julgar viciados. A Constituicao nao lhe confere este poder, que é
exclusivamente do Poder Judiciario.® Ao TCU cabe unicamente sustar atos viciados. A
diferenca entre anular e sustar é clara. Na anulagao, o ato administrativo € eliminado
do sistema juridico, inclusive com efeitos retroativos. No caso da sustagao, apenas
se afastam temporariamente (durante o periodo de sustacao) os efeitos do ato
juridico.*® Neste sentido, a anulagcao é uma espécie de medida satisfativa, enquanto
a sustacao tem natureza cautelar — ao impedir a realizacao dos efeitos visados
pelo ato administrativo, busca evitar que se operem consequéncias danosas sobre o
patrimonio publico, por exemplo.

No contexto da elaboracao e modelagem de projetos de infraestrutura, esta
competéncia corretiva do TCU podera autorizar, por exemplo, a eventual sustagéo de
um edital (ja publicado) que faca exigéncias excessivas e irrazoaveis para participa-
¢ao na licitacao, promovendo uma restricdo desnecessaria da competitividade.

1.2 Os poderes indiretos (competéncias sancionatorias)

Ao lado destas competéncias corretivas, como ja se afirmou, a Constituicdo
prevé algumas hipdteses em que o TCU imporad sangdes aos autores de medidas
pUblicas viciadas. A propdsito, veja-se que, de acordo com o inciso VIII do artigo 71,
o TCU devera “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irre-
gularidade de contas, as sangoes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominagoes, multa proporcional ao dano causado ao erario”. Este dispositivo preve,
portanto, duas espécies de sangoes: (i) a irregularidade de contas &, por si s0, e inde-
pendentemente de qualquer lesdo ao erario plblico, motivo de aplicacdo de sangoes
previstas em lei; (ii) além disso, o eventual dano ao erario gerara multa que lhe seja
proporcional.*!

°  No mesmo sentido, v. BARROSO, Luis Roberto. Tribunal de Contas: algumas incompeténcias. RDA, v. 203,
jan./mar. 1996, p. 139.

10 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contratacdes publicas pelos Tribunais de
Contas. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, p. 119, maio/ago. 2011: “Sustar
ato” nao é sinbnimo de “anular ato”. Sustar é paralisar a execugao, total ou parcialmente. Anular seria bem
mais do que isto: seria desfazer os efeitos produzidos, quando viavel e necessario, seria fazer recomposicoes
patrimoniais acaso cabiveis e seria eliminar em definitivo o ato como centro produtor futuro de efeitos. Nada
disso a Corte de Contas pode fazer, mesmo quanto a atos: sua competéncia se esgota na sustacao do ato,
na paralisagao de seus efeitos”.

11 Neste sentido, v. STF, RE n?2 190.985/95.
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As competéncias sancionatbrias também servem a protecao da legalidade,
da legitimidade e da economicidade da atuagao administrativa, na medida em que
geram incentivos a que o administrador pUblico nao adote medidas violadoras destes
principios ou as retire, quando elas tiverem ja sido adotadas. No caso da fase de
elaboragao e modelagem de projetos de infraestrutura, isto significa que o TCU
podera penalizar administradores piblicos que tenham tomado medidas que gerem
danos ao erario publico.

2 Quais poderes juridicos o direito confere ao TCU para intervir
em editais nao publicados de licitagao?

Diante da disciplina constitucional exposta acima, quais poderes detém o TCU
para intervir num edital de licitacoes antes da sua publicacao? Qual a amplitude
desta sua atuacgao prévia? Naturalmente, este 6rgao fiscalizador pode sempre emitir
recomendagoes e sugestoes a entidades da Administragdo PUblica. Esta atuagdo
opinativa independe de atribuicao de poderes juridicos especificos e sera retomada
mais a frente, nas conclusodes do artigo. Neste item 2, o que é relevante é saber se
(e em que medida) o TCU detém poderes de constricao: se (e em que medida) pode
determinar agoes especificas aos administradores. No caso dos projetos de infraes-
trutura, pode este 6rgao fiscalizador impedir a publicacao do edital ou condiciona-la a
algumas medidas por ele determinadas?

2.1 A auséncia de competéncias constitucionais preventivas
como clara opgao historica

Em primeiro lugar, € preciso deixar claro que a intervencao prévia do TCU, no
contexto relevante para projetos de infraestrutura,? ndo estéa autorizada explicitamen-
te pela Constituicao Federal. De fato, na disciplina constitucional corretiva apresenta-
da no topico anterior, ndo ha qualquer previsao de atuagao antes da emissao de um
ato administrativo, na fase de sua preparagao. Como se afirmou, a disciplina consti-
tucional da competéncia corretiva do TCU varia em funcao da natureza contratual ou
nao do ato defeituoso. Em ambos os casos, no entanto, trata-se de competéncias
relativas a atos administrativos ja expedidos. Em definitivo: no contexto que é rele-
vante para este artigo, nao ha previsao constitucional de atuagcao do TCU em caso de
atos administrativos ainda nao expedidos.*®

12 Como seréa visto mais adiante no texto, o TCU detém competéncia de registro prévio de atos relacionados a
admissao de pessoal e concessao de aposentadorias (art. 71, Ill), mas isto ndo é relevante para os fins deste
artigo.

13 E também esta a conclusdo de BARROSO, Luis Roberto. Tribunal de Contas: algumas incompeténcias. RDA,
v. 203, p. 138, jan./mar. 1996; e de MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 32. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007. p. 707.
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Alias, o exame da evolugao historica das Constituicoes sugere que ha ai um
siléncio eloquente. Em outras palavras, uma analise historica das Constituicoes bra-
sileiras leva a conclusao de que o Constituinte nao dispds sobre esta atuagao prévia
precisamente porque ndo pretendia que o TCU a realizasse.** Nao se tratou de um
“esquecimento” do Constituinte ou de uma hipdtese em que ele simplesmente nao
considerou a questdo. Ao contrario, a auséncia de previsdo de atuagao prévia no texto
constitucional atual parece consistir numa clara op¢ao histérica do Constituinte. E
que, até 1967, a regra era que o TCU atuasse previamente. As decisoes administra-
tivas que implicassem gastos puUblicos deviam ser submetidas previamente a Corte
de Contas, que as autorizava. Dito de outro modo, os administradores precisavam
registrar previamente as despesas no TCU para que pudessem realiza-las de forma
licita. Neste contexto, o Tribunal de Contas participava da decisao administrativa que
gerava gastos, atuando como um “quase-administrador”.*®

Este modelo de fiscalizacao através do registro prévio das despesas havia sido
inaugurado pela Holanda, em 1820, e fora em seguida introduzido em paises como
Bélgica Italia, Portugal, Chile e Japao. No Brasil, ele pautou fortemente as discussoes
que antecederam o estabelecimento do TCU. Uma das primeiras propostas para a
criacao deste 6rgao, de autoria do ministro das Finangcas Manoel Alves Branco, foi
recusada na Camara dos Deputados em 1845 principalmente porque s6 continha a
previsao de um controle posterior. Os criticos da proposta consideravam que o mode-
lo sem controle prévio seria “inGtil”.*® Na exposicao de motivos do Decreto de 1891
que finalmente instituiu 0 TCU, o entao Ministro da Fazenda Ruy Barbosa deixou clara
a sua adesao a esta tese: “Nao basta julgar a administragao, denunciar o excesso
cometido, colher a exorbitancia, ou a prevaricacgao, para as punir. Circunscrita a estes
limites, essa fungao tutelar dos dinheiros plblicos sera muitas vezes in(til, por omis-
sa, tardia ou impotente”.t”

Esta orientagao foi finalmente adotada pela lei ordinaria de 1892 que regulamen-
tava o funcionamento do TCU. Estabelecido, o modelo de registro prévio de despesas

14 Para um exame da evolugdo historica das competéncias do TCU, v. SILVA, Artur Adolfo Cotias e. O Tribunal de
Contas da Unido na historia do Brasil: evolugao historica, politica e administrativa (1890-1998). In: Monografias
vencedoras do Prémio Serzedello Corréa 1998. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 1999. p. 19-141.

15 Nas palavras de Bruno Wilhelm Speck, “[IJonge de constituir uma questao técnica, o controle prévio transforma
o Tribunal de Contas em um 6rgdo quase-administrativo. O encaminhamento pratico do controle prévio é
condicionar as ordens de despesas ao registro pelo Tribunal de Contas, envolvendo essa instituicdo no
proprio processo administrativo. De fato, o Tribunal viraria, dessa forma, um aliado do Tesouro contra os
ministros na contencao de despesas. Mas, em outros casos, como o ilustrado acima, o Tribunal seria um
orgao administrativo com poderes de veto, mesmo que ndo inserido na hierarquia do Poder Executivo” (In:
Inovacgdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicdo superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil. Sao Paulo: Fundagédo Konrad-Adenauer, 2000. p. 53).

16 Cf. LOPES, Alfredo Cecilio. Ensaio sobre o Tribunal de Contas. Sao Paulo: [s.n.], 1947.

17 Cf. SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagao e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicao superior de
controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sao Paulo, Fundagao Konrad-Adenauer, 2000.
p. 51.
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vigorou nas décadas seguintes. Em 1934, a atividade contratual da Administracao
Pdblica, que ganhara forte relevancia nos primeiros anos do século XX, foi explicita-
mente incluida nesta sistematica. O mesmo se deu em relagdo aos atos de aposen-
tadoria de funcionarios publicos, que passaram a depender do registro prévio perante
0 TCU a partir da Constituicao de 1946.

Tudo comecou a mudar, no entanto, com a Constituicao de 1967. Como parte
de projeto para impulsionar o desenvolvimento econdmico, o governo militar promo-
veu vasta reforma administrativa e financeira, que terminou por impactar também
as competéncias do TCU. Para os fins do presente trabalho, a principal modificagao
introduzida a época foi 0 abandono do sistema de registro prévio de despesas. Este
modelo foi substituido por dois mecanismos diferentes: (i) a instituicdo de 6rgaos de
controle interno pela Administragao Plblica e (ii) a introdugao de um controle posterior
e eventual pelo TCU através de inspecoes e auditorias.*®

As razoes e as consequéncias destas modificacoes nao devem ser negligencia-
das. Bruno Wilhelm Speck explica que foram de ordem pratica as razoes da mudan-
¢a: “com o crescimento da Administracdo Plblica e a multiplicacao das repartigoes,
o Tribunal se veria forcado a se organizar internamente espelhando a estrutura da
Administragao Plblica, caso quisesse registrar as despesas de cada reparticao
previamente. O processo de registro, de um lado, emperrava a administragao, por-
gue atrasava a execuc¢ao orgamentaria. De outro lado, os prazos exiguos dados ao
Tribunal para manifestagao nao permitiam uma efetiva verificagao da legalidade e
da regularidade dos atos, como previsto. A filosofia do controle total sobre todos os
atos e a sistematica do embargo prévio a despesas consideradas irregulares foram
abandonadas”.*®

As consequéncias das alteragdes no sistema sao significativas. De um modelo
de acompanhamento prévio, obrigatorio e global de todas as despesas que transfor-
mava o TCU em “quase-administrador”, passa-se para um sistema em que as suas
competéncias de controle sao meramente eventuais e posteriores, sendo realizadas
ao lado e de forma complementar a uma fiscalizagdo promovida por 6rgaos internos a
Administragcao Pablica. Esta nova logica de atuacao foi confirmada pela Constituicao
atual. E ela que informa a disciplina relativa a atuacdo do TCU nos projetos de in-
fraestrutura, apresentada acima. No regime constitucional atual, a atuagao prévia
do TCU existe, mas & excepcional e atinge dominios que nao tém relevancia para o
presente artigo, como a concessao de aposentadorias e a admissao de pessoal no
funcionalismo publico.

18 Sobre a diferenga entre os controles interno e externo, v. STF, AgRg na Pet n® 3.606/DF, Plenario, Rel. Min.
Sepllveda Pertence, j. em 21.09.2006, DJ, 27 out. 2006.

19 Cf. SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Uniao: o papel da instituicao superior de
controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sao Paulo: Fundagao Konrad-Adenauer, 2000.
p. 6869.
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Este percurso historico na disciplina constitucional do TCU demonstra que a
auséncia, no regime atual, de previsao explicita de poderes prévios em relagao a
contratagcOes administrativas configura uma hipotese de siléncio eloquente. A Cons-
tituicdo ndo previu tais poderes porque ndo 0s quis prever. A sistematica de atuacao
prévia do TCU em relagao as despesas da Administragao Plblica vigorou por longos
anos, mas foi deliberadamente abandonada pelo Constituinte a partir de quando
a multiplicagdo das competéncias administrativas tornou este sistema inviavel e
indesejavel, em funcao dos riscos de paralisia administrativa. Em outras palavras,
na contraposicao entre efetividade do controle e eficiéncia do agir administrativo, o
Constituinte fez clara opgao por este segundo valor. Neste contexto, cumpre ao seu
intérprete dar efetividade a esta escolha.

2.2 A auséncia de competéncias preventivas também na
normatizacao infraconstitucional

A Constituicao, portanto, nao previu explicitamente para o TCU poderes que pu-
dessem ser utilizados no controle da modelagem de projetos de infraestrutura. Além
disso, esta auséncia de previsao corresponde a uma clara opgao do constituinte de
que esta intervencao prévia ndo se realize.

A mesma situacdo se verifica no nivel infraconstitucional. Ndo ha lei que pre-
veja poderes prévios ao TCU — ao menos nao explicitamente. Nao ha lei que permi-
ta ao TCU impedir a publicacao de um edital ou condicionar a sua publicagao ao
cumprimento de algumas determinacoes suas. Em seu art. 113, §22 a lei geral
de licitacoes (Lei n? 8.666/93) autoriza o controle de editais de licitacao, mas
apenas posteriormente a sua publicacdo. Assim, faz referéncia a possibilidade de
(i) solicitacao para exame de cdpia de edital de licitagdo “ja publicado”, além de (ii)
determinacao de medidas “corretivas” pertinentes.?® Por sua vez, o art. 18, VIII, da
Lei n?2 9.491, de 09.09.1997, normalmente apontado pelo TCU como base legal de
sua atuagao prévia nos processos de outorga de concessao ou de permissao de
servigos publicos, dispde tao somente que compete ao Gestor do Fundo Nacional de
Desestatizagao “preparar a documentacao dos processos de desestatizacao, para
apreciagao do Tribunal de Contas da Uniao”. A lei, portanto, limita-se a estabelecer

20 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 6rgaos interessados
da Administragao responsaveis pela demonstragao da legalidade e regularidade da despesa e execugao, nos
termos da Constituicao e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto. [...]
§22 Os Tribunais de Contas e os Orgdos integrantes do sistema de controle interno poderdo solicitar para
exame, até o dia Gtil imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, copia de edital de licitagdo
jé publicado, obrigando-se os 6rgaos ou entidades da Administragdo interessada a adogdo de medidas
corretivas pertinentes que, em funcao desse exame, lhes forem determinadas. (Redacdao dada pela Lei
n? 8.883, de 1994)
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que o TCU ira apreciar os documentos relativos ao processo de desestatizacao, sem
Ihe conferir qualquer poder especifico e adicional aos que previu a Constituicao.

Neste contexto de auséncia de previsao de poderes prévios na Constituicao
e na lei, poderia uma norma infralegal estabelecer esta competéncia? A resposta é
negativa. Até se admite que a competéncia normativa das entidades administrativas
promova algum grau de inovagao na ordem juridica,?* mas esta inovagao depende de
uma densidade legislativa minima que nao se verifica neste caso. Na auséncia de
indicacoes legislativas minimas, nao poderia o TCU produzir validamente normas que
gerassem obrigacoes para terceiros ou para 6rgaos constitucionais de outro poder.?2

Neste sentido, vale mencionar acérdao exarado pelo Supremo Tribunal Federal
em 2008, em julgamento a Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga. O STF
examinava a validade juridica de uma sangao imposta com base em norma propria do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro que estabelecia a obrigacao para os
administradores pulblicos de encaminhamento dos editais de licitagao para controle
prévio por este 6rgao de contas. O Superior Tribunal de Justica havia considerado
valida a sangao, por entender que o controle dos Tribunais de Contas, “além de pre-
ventivo, reveste-se de carater educativo, impedindo o malferimento aos principios da
legalidade, eficiéncia e a todos os demais postos na Lei de Licitagdes”. Foi adiante o
STJ nos seguintes termos: “temos aqui 0 que denominamos de principios implicitos
do controle da licitagdo uma vez que esta nao é apenas controlada a posteriori mas,
também, a priori, constituindo-se, pois, um fator a prestigiar a moralidade na pratica
do ato administrativo”.2®

O STF deu provimento ao recurso ordinario para reformar a decisdo do STJ. Um
dos pontos discutidos pelos Ministros nao interessa a este artigo. Trata-se da discus-
sao a proposito da competéncia federativa, em face do art. 22, XXVII, da Constituigdo.
Mas, para além disso, o STF reforcou dois pontos relevantes: (i) eventual controle
prévio de editais de licitagcoes exigiria previsao legislativa especifica; (ii) esta previ-
sao legislativa especifica ndo se verifica na legislagao patria, que autoriza apenas o
controle de edital ja publicado e desde que tenha havido solicitagdo, pelo Tribunal de
Contas, para remessa de uma copia sua.?*

21 Sobre o tema, v., por exemplo, BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos funda-
mentais, democracia e constitucionalizagdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. Capitulo IV - A crise da
lei: da legalidade como vinculacé@o positiva a lei ao principio da juridicidade administrativa, p. 125-194; e
SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 231-280.

22 Assim também BARROSO, Luis Roberto. Tribunal de Contas: algumas incompeténcias. RDA, v. 203, p. 138,
jan./mar. 1996.

23 STJ, RMS n? 17.996/RJ, Rel. Ministro Teori Zavascki, Rel. p/ Acordao Ministro José Delgado, 12 Turma, j. em
12.06.2006, DJ, 21 ago. 2006, p. 233.

24 STF, RE n2 547.063, Relator: Min. Menezes Direito, 12 Turma, j. em 07.10.2008. Ementa: Tribunal de Contas
estadual. Controle prévio das licitagdes. Competéncia privativa da Unido (art. 22, XXVII, da Constituicao Fe-
deral). Legislacao federal e estadual compativeis. Exigéncia indevida feita por ato do Tribunal que impoe
controle prévio sem gque haja solicitagao para a remessa do edital antes de realizada a licitagdo. 1. O art. 22,
XXVII, da Constituicao Federal dispdoe ser da Uniao, privativamente, a legislagao sobre normas gerais de
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A este ponto, parece claro que, a auséncia de lei especifica (ou, mais precisa-
mente, de indicagdes legislativas minimas), nao poderia o TCU produzir validamente
normas que gerassem obrigagcoes para terceiros ou para 6rgaos constitucionais de
outro poder.?® De todo modo, o que € mais curioso & perceber que esta norma in-
fralegal ndo apenas nao poderia existir, como ela de fato ndo existe. Nao ha norma
infralegal que estabeleca estes poderes prévios de que aqui se cogita.

No caso das concessoes dos aeroportos de Galedo e Confins, a base juridica
declarada da atuagao prévia do TCU foi a sua Instrucao Normativa n2 27, de
02.12.1998.% De acordo com o art. 72 desta norma, a fiscalizagao dos processos de
outorga de concessao ou de permissao de servigos plblicos realizada pelo TCU sera
“prévia e concomitante”, devendo contar com quatro estagios. E o primeiro estagio
desta fiscalizacao que se opera antes da publicacao do edital, envolvendo o exame
dos seguintes documentos: (i) relatério sintético sobre os estudos de viabilidade
técnica e econdmica do empreendimento, com informagoes sobre o seu objeto, area
e prazo de concessao ou de permissao, orcamento das obras realizadas e a realizar,
data de referéncia dos orcamentos, custo estimado de prestacao dos servicos, bem
como sobre as eventuais fontes de receitas alternativas, complementares, acessorias
e as provenientes de projetos associados; (ii) relatorio dos estudos, investigagoes,
levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja efetuados, vinculados
a outorga, de utilidade para a licitagao, realizados ou autorizados pelo 6rgao ou pela
entidade federal concedente, quando houver; (iii) relatorio sintético sobre os estudos
de impactos ambientais, indicando a situacao do licenciamento ambiental. De acordo
com o art. 17 da mesma Instrugcao Normativa, “verificados indicios ou evidéncias de
irregularidades, os autos serdo submetidos de imediato a consideragao do Relator da
matéria, com proposta de adogao das medidas cabiveis”.

Como se V&, estas disposicoes autorizam apenas a participacao do TCU nos
estudos que embasam a adogdo de medidas concretas posteriormente — e nao j3,
também, nestas proprias medidas.

Em resumo didatico, a agcao do TCU de impedir a publicagdo de um edital ou con-
dicionar a sua publicagao ao cumprimento de alguma determinagao sua nao encontra

licitagdo e contratagdo. 2. A Lei federal n® 8.666,/93 autoriza o controle prévio quando houver solicitagao do
Tribunal de Contas para a remessa de copia do edital de licitagdo ja publicado. 3. A exigéncia feita por atos
normativos do Tribunal sobre a remessa prévia do edital, sem nenhuma solicitagdo, invade a competéncia
legislativa distribuida pela Constituicdo Federal, ja exercida pela Lei federal n® 8.666/93, que ndo contém
essa exigéncia. 4. Recurso extraordinario provido para conceder a ordem de seguranga.
25 Sobre otema, v. ainda RMS n224.675/RJ, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, 22 Turma, j. em 13.10.2009,
DJe, 23 out. 2009. V. também BARROSO, Luis Roberto. Tribunal de Contas: algumas incompeténcias. RDA,
v. 203, p. 138, jan./mar. 1996. Sobre a extensao da competéncia normativa do TCU, mais genericamente,
v. JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagcbes e contratos administrativos. 15. ed. Sao Paulo:
Dialética, 2012. p. 1079-1080.
Ha outras instrugdes normativas do TCU que sao relevantes para projetos de infraestrutura, como a Instrugao
Normativa n? 46/04, sobre concessoes de rodovias, e a Instrugdo Normativa n¢ 52/07, sobre parcerias
pUblico-privadas.

26
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fundamento explicito em norma de qualquer hierarquia. O proprio TCU reconheceu esta
circunstancia no caso da analise do primeiro estagio das concessoes dos aeroportos
de Galedo e Confins. Admitiu, assim, que “a analise dos comandos pertinentes as
minutas do edital e do contrato deve se dar no 22 estagio do acompanhamento”?” —
estagio posterior a publicagao do edital, inclusive porque o art. 82, I, “c”, da Instrucao
Normativa TCU n2 27 /1998 faculta ao administrador que envie o edital ao controlador
em até cinco dias apos a sua publicacao.

3 As razoes apresentadas pelo TCU para fundamentar a sua
atuacao preventiva

De acordo com o panorama constitucional, legislativo e infralegislativo tracado
acima, o TCU nao detém qualquer poder explicito de constricao de autoridades admi-
nistrativas no momento prévio a publicacao de editais em projetos de infraestrutura.
A propria Corte de Contas ja reconheceu esta circunstancia. Na ementa de acordao
de 2008, de relatoria do Min. Guilherme Palmeira, Ié-se 0 seguinte: “Nao compete ao
TCU deliberar a respeito da licitude do conteGdo de minuta de edital ainda nao publi-
cada e que, por isso, nao consubstancia ato administrativo, por extrapolar o conjunto
de competéncias conferido a esta Corte”.?® Como foi visto no exemplo acima, no
entanto, este entendimento tem sido afastado em alguns casos. Quando isso ocorre,
como o TCU tem justificado a sua atuagao?

3.1 As razoes praticas — A suposta conveniéncia social da
atuacao preventiva

Sao razoes eminentemente praticas aquelas que o TCU suscita para justificar
a sua atuacao prévia. Nas palavras da Ministra relatora Ana Arraes no caso dos
aeroportos de Galeao e de Confins: “a verificagao de eventual nao cumprimento das
recomendacoes/determinagoes do Tribunal referentes a essa fase somente nessa
altura [posterior] do processo tornara necessaria a republicagdo do edital e a con-
sequente reabertura de prazos. Ante a urgéncia maxima que se atribui a processos
da natureza do ora em foco, postergar a andlise das minutas de edital e de contrato
juntadas aos autos para a etapa de avaliagdo do 22 estagio [apds a publicacdo do
edital] poderia trazer impactos negativos. Além de reduzir a possibilidade de contri-
buicao deste Tribunal para o aperfeicoamento do processo, aumentaria, nos casos
de constatagOes mais relevantes, o risco de interrupgoes indesejaveis no cronograma
originalmente previsto. Assim, seria importante antecipar a avaliagao de pontos mais

27 TCU, Acordao n¢ 2.466/2013, Plenario, Relatoria da Min. Ana Arraes, j. em 11.09.2013, item 63.
28 TCU, Acordao n¢ 597/2008, Plenario, rel. Min. Guilherme Palmeira.
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relevantes das minutas de edital e de contrato, como foi feito nas concessoes an-
teriores, por exemplo, em relacao a imprescindibilidade de mecanismos contratuais
para garantir a modicidade de tarifas”.

Em resumo, a Relatora entende que a antecipagao do exame pelo TCU (i) amplia-
ria a possibilidade de contribuicao para o aperfeicoamento do processo e (ii) evitaria
interrupgdes indesejaveis no cronograma do projeto pdblico. Ambos os argumentos
parecem conduzir a ideia de que o controle prévio seria feito por conveniéncia social
ou do préprio administrador pdblico. Ha alguns problemas com este raciocinio.

Em relagao ao primeiro ponto, ele parece ignorar que, a0 mesmo tempo que a
antecipagao da atuagcao do TCU amplia a possibilidade de contribuicao para o aper-
feicoamento do projeto de infraestrutura, ela amplia também a possibilidade de in-
tervengoes indevidas deste 6rgao na esfera de liberdade do administrador pUblico
para modelar os projetos como melhor Ihe parecer. E dizer: trata-se de argumento
construido sobre uma concepgao idealizada ou pouco realista da atuagao do 6rgao
fiscalizador. Tanto a hipétese da contribuicao como a hipétese da intervengao indevi-
da sdo igualmente concebiveis sob uma perspectiva tedrica. Sendo assim, é preciso
atentar para a opgao adotada pelo direito em relagao a este dilema — que, neste
caso, € a de evitar esta intervengao prévia, tal como se demonstrou acima.

Em relagao ao segundo ponto, a Ministra Ana Arraes parece estar fazendo re-
feréncia a possibilidade de sustacdo do edital que a Constituicdo confere ao TCU.
O argumento aqui seria o0 seguinte: como o TCU pode sustar o edital que entender
irregular, € melhor que ja fagca o seu exame anteriormente, para evitar interrupgcoes no
cronograma, depois de publicado o edital.?® O raciocinio nao procede.

Em primeiro lugar, é preciso contestar que, de um ponto de vista estritamente
temporal (estritamente relacionado, portanto, ao cronograma de execugao dos pro-
jetos de infraestrutura), haja alguma vantagem em interromper o processo antes da
publicacdo do edital e nao apds a sua publicacdo. Nao ha porque supor que a parali-
sagao posterior seria maior do que o adiamento anterior. Ela seria apenas realizada
em momento posterior. Alids, no caso dos aeroportos do Galedo e de Confins, a
imprensa chegou a noticiar que o governo acataria as observagoes do TCU para evitar
atrasados adicionais na publicagao do edital — quer dizer, atrasos no cronograma
havera com intervengoes prévias ou posteriores.

Em segundo lugar, é curioso que o TCU utilize poderes que detém posterior-
mente para, numa espécie de ameacga velada, justificar a criacao de poderes
preventivos, supostamente em beneficio do proprio administrador ou da sociedade.

2 Este argumento apareceu também no voto do entdo Ministro do STJ Luiz Fux no RMS n? 17.996/RJ, Relator:
Ministro Teori Zavascki, Relator p/Acordao: Ministro José Delgado, 12 Turma, j. em 12.06.2006, DJ, 21 ago.
2006, p. 233.
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A extrair deste argumento todas as suas consequéncias, ter-se-ia que todo 6rgao que
detém poderes posteriores de sangao juridica se tornaria “por conveniéncia social”
também um regulador prévio.

No MS n? 32.033/DF, o Supremo Tribunal enfrentou questao analoga, relativa
a sua propria competéncia constitucional.*® O Senador impetrante pedia a Suprema
Corte que evitasse a tramitacao de projeto de lei que dispunha sobre tema que o
STF ja julgara inconstitucional na ADI n? 4.430. O Ministro Gilmar Mendes chegou a
conceder medida cautelar neste sentido, suspendendo a tramitagao do Projeto de
Lei até a deliberagao final do Plenéario da Corte. No julgamento do mérito da agao
mandamental, no entanto, a maioria do STF decidiu pela impossibilidade de promo-
cao deste controle prévio.®* No voto da Ministra Carmen Ldcia, 1é-se o seguinte: “Se
inconstitucionalidade vier a ser praticada na elaboracao normativa pelo Congresso
Nacional o Supremo Tribunal podera vir a ser convocado para atuar. Mas é certo que
o direito tem o seu tempo e projeto de lei e exercicio de competéncia, mas a matéria
cuidada pelo Congresso lei ainda nao é”. Quer dizer: o fato de que o STF detém o
poder de julgar a constitucionalidade das leis nao implica que ele possa barrar tam-
bém projetos de lei. 0 mesmo raciocinio pode ser aplicado ao TCU: o fato de que ele
pode sustar editais ja publicados ndo implica que possa também intervir em meros
projetos de editais.

Sob um ponto de vista estritamente pratico, nao é indiferente que o controle
se dé previamente ou posteriormente & adocdo de um ato. E intuitivo que o contro-
lador se sentird mais a vontade para ir fundo nas opgcoes controladas nos casos em
gue elas ainda nao tenham sido postas em pratica e ndo tenham sido amplamente
publicizadas. Dito de outro modo, € de se esperar que um Orgao controlador seja
menos interventivo num contexto em que determinado ato ja foi praticado. Neste
contexto, ao contrario do que ocorreria se pudesse atuar previamente, o controlador
tenderia a negligenciar discordancias menores e menos relevantes que eventualmen-
te tenha com o administrador pUblico. Num contexto de atuacao preventiva, toda
minima divergéncia que o TCU tenha com o administrador plblico podera suscitar

%0 STF, MS n® 32.033/DF, Plenario, Relator: Min. Gilmar Mendes; Relator p/Acordao: Min. Teori Zavascki,
j. 20.06.2013.

31 Nos termos da ementa deste julgado: “A prematura intervencéo do Judiciario em dominio juridico e politico de
formacao dos atos normativos em curso no Parlamento, além de universalizar um sistema de controle preventivo
nao admitido pela Constituicdo, subtrairia dos outros Poderes da Republica, sem justificagao plausivel, a
prerrogativa constitucional que detém de debater e aperfeicoar os projetos, inclusive para sanar seus eventuais
vicios de inconstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca possa ser a inconstitucionalidade material
de projetos de leis, menos ainda se devera duvidar do exercicio responséavel do papel do Legislativo, de
negar-lhe aprovagao, e do Executivo, de apor-lhe veto, se for o caso. Partir da suposi¢ao contraria significaria
menosprezar a seriedade e 0 senso de responsabilidade desses dois Poderes do Estado. E se, eventualmente,
um projeto assim se transformar em lei, sempre havera a possibilidade de provocar o controle repressivo pelo
Judiciério, para negar-lhe validade, retirando-a do ordenamento juridico” (STF, MS n¢ 32.033/DF, Plenério,
Relator: Min. Gilmar Mendes; Relator p/Acordao: Min. Teori Zavascki, j. 20.06.2013).
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uma comunicacao neste sentido. Num contexto de atuacado posterior, ao contrario, o
orgao controlador tendera a colocar na balanga os inconvenientes de uma eventual
sustacao do edital para decidir se intervird ou ndo. Devera ponderar se a divergéncia
gue tem com o administrador pdblico € de fato tdo grave e tdo séria a ponto de
justificar (i) a interrupgao de um projeto pablico e (ii) a incursao nos 6nus politicos
decorrentes desta interrupgao.

A este ponto, parece demonstrado que respeitar a letra explicita da Constituicdo
Federal — e portanto vedar a atuacao preventiva do TCU — nao é indiferente do
ponto de vista pratico, como quer fazer crer o TCU. Trata-se de opg¢do que geraria o
resultado préatico de reduzir a intervencao do TCU e aumentar a liberdade do adminis-
trador pablico. Este resultado, alids, é consentaneo com a intengédo do legislador de
fazer com que o TCU atue como um controlador posterior e eventual e nao como um
“quase administrador”. Além de ndo ser indiferente do ponto de vista pratico, é pre-
ciso deixar claro que esta opgdo tampouco € socialmente inconveniente. SO pensaria
assim quem supusesse que o TCU tem maiores condigoes de avaliar o que é licito
e regular do que o administrador plblico — suposi¢do que nao encontra respaldo
constitucional.

Em resumo, a sistematica que o TCU instaura sob o argumento de que seria
conveniente ou no minimo indiferente do ponto de vista da sociedade ou do proprio
administrador pdblico na realidade subverte a logica instaurada pelo Constituinte,
gerando inclusive resultados opostos aos que ele teria pretendido. Nesta mesma
diregcao, retome-se o julgamento em que o STF negou a validade de norma que con-
feria ao TCE do Rio de Janeiro poderes para determinar a apresentacao prévia de
editais de licitagoes, sob pena de sancao. Em especial, o Ministro Marco Aurélio,
entao presidente do STF, deixou clara a sua posi¢ao no sentido de que a obrigagao
de submissao prévia de projetos de editais (antes de sua publicagao) faria o Tribunal
de Contas substituir-se ao proprio administrador: “Se assento que, necessariamente,
o administrador precisa, de forma automatica, encaminhar para aprovacao os editais
de licitagao ao Tribunal de Contas do Estado, afasto a atuacao dele, do 6rgao, como
administrador”. A Ministra Carmen LU0cia fez observacao semelhante a da Ministra
Ana Arraes, que agora se contesta. De acordo com a Ministra Carmen L(cia, este
exame prévio seria “extremamente comodo” para o administrador, na medida em que
“evita[ria] problemas preliminarmente”. Mas o Ministro Marco Aurélio retrucou que
“essa comodidade [...] contraria principio basico, revelador da autoadministragao”.%?

32 STF, RE n? 547.063, Relator: Min. Menezes Direito, 12 Turma, j. em 07.10.2008.
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3.2 As eventuais razoes juridicas — A suposta existéncia de um
“poder geral de cautela”

Seria cogitavel ainda que a atuagao prévia do TCU se fundamentasse num
“poder geral de cautela” que seria implicito aos seus poderes corretivos. No caso
dos aeroportos de Galeao e Confins, a justificativa ndo & assim articulada nem no
acordao da lavra da Ministra Ana Arraes, nem no acordao da lavra do Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti. Neste Gltimo, no entanto, além das razdes praticas citadas
acima, afirma-se que a atuagao prévia do TCU é necessaria para “garantir efetividade
a atuacao desta Corte, em face do seu carater também preventivo”.®® A existéncia
de um “poder geral de cautela” para o TCU ja foi também reconhecida pelo Supremo
Tribunal Federal, originalmente em Acdrdao da lavra da Ministra Relatora Ellen Gracie,
de novembro de 2003.3* Esta interpretacao, no entanto, ndo merece encomios.

Antes de ingressar na critica direta ao raciocinio adotado pelo STF, € preciso
deixar claro que o caso em que esta Suprema Corte reconheceu originalmente a
existéncia de competéncias constitucionais cautelares implicitas guarda diferencas
significativas com a hipotese deste artigo. No caso enfrentado pelo STF, tratava-se
de suspensao cautelar, pelo TCU, de uma licitacao na modalidade de tomada de
precos promovida pela Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (CODESP) para
contratar escritorio de advocacia em Brasilia para acompanhamento de processos
nos Tribunais Superiores e 6rgaos administrativos da Capital Federal. Um dos esctri-
torios licitantes representara ao TCU a propoésito de irregularidades no procedimento
licitatorio e o 6rgao de controle determinou a imediata suspensdo do certame até
que fosse julgado o mérito da questdo. Neste caso, o edital ja havia sido publicado
e o procedimento licitatorio ja estava em curso. Nestas circunstancias, o TCU possui
competéncias corretivas explicitamente atribuidas pela Constituicao. A questao que
se punha era a de se seria necessario estender competéncias cautelares adicional-
mente (ou acessoriamente) a estas competéncias corretivas que, indiscutivelmente,
existiam. Ja na hipdtese de que cuida este artigo, nao haveria edital algum publicado,
nem se teria iniciado ainda a fase externa do procedimento licitatorio. Ao contréario do
gue acontece na hipotese do edital ja publicado, aqui a Constituicao nao estabelece
nenhuma competéncia corretiva. O uso da autoridade deste julgado, portanto, é de
utilidade duvidosa.

Mas € imprescindivel ir além e contestar a propria procedéncia do entendimento
do STF mesmo no caso especifico por ele solucionado — aquele em que ja ha edital

33 TCU, Acordao n® 2.666/2013, Plenario, Relatoria do Min. Augusto Sherman Cavalcanti, j. em 02.10.2013,
item 4.

34 STF, MS n2 24.510/DF, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, j. em 19.11.2003, DJ, 19 mar. 2004. O STF voltou a
manifestar-se neste sentido em 2007: MC no MS n2 26.547 /DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 23.05.2007,
DJ, 29 maio 2007.
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de licitagdo publicado. O raciocinio do STF estad baseado na necessidade de dar
efetividade as competéncias explicitas estabelecidas pela Constituicao Federal. O
poder geral de cautela de que disporia o TCU seria uma consequéncia necessaria da
detengdo de competéncias corretivas explicitas, como forma de torn&-las efetivas na
pratica. A ideia é a de que o proprio Constituinte teria desejado esta interpretacao, ou
nao faria sentido ter estabelecido as competéncias explicitas.

Os Ministros Carlos Ayres Britto e Gilmar Mendes debateram sobre a possibi-
lidade de identificacao de competéncias constitucionais implicitas. Britto defendia
que as competéncias estabelecidas constitucionalmente devem ser entendidas como
numerus clausus, e Mendes afirmava diversamente, no sentido de que é possivel e
mesmo usual que se faca interpretagao extensiva dos poderes que a Constituicao
atribui a uma instituicao pablica. Ainda que se ultrapassasse esta discussao inicial,
contudo, é preciso ter claro que o raciocinio das competéncias constitucionais impli-
citas s6 poderia ter lugar quando fosse compativel com o sistema de competéncias
atribuido explicitamente pela Constituicdo. E dizer: ndo cabe ler implicitamente algo
que a Constituicao estatuiu explicitamente de outra maneira. E & este o principal
problema da interpretagao extensiva dos poderes do TCU ao qual a Corte procedeu. A
Constituicao Federal nao foi silente sobre a existéncia de poder cautelar ao TCU. Ela
0 previu expressamente.

Com efeito, o art. 71, X, do texto constitucional estabelece que o TCU podera
determinar a sustacao dos efeitos de atos administrativos irregulares. A sustacao
consiste precisamente em uma medida cautelar: ela ndo corresponde a anulagao
do ato administrativo nem resolve definitivamente a questao relativa a regularidade
do ato. Ela consiste em providéncia voltada a evitar que se realizem os efeitos de
ato que causaria danos ao erario plblico até a solucao definitiva da questdo — uma
medida cautelar, portanto. Acontece que a Constituicado nao apenas previu esta com-
peténcia cautelar, mas também disciplinou o seu exercicio. A leitura combinada dos
incisos IX e X do mencionado art. 71 deixa claro que a sustacao dos efeitos de atos
administrativos irregulares pelo TCU (i) sera precedida do esgotamento de prazo que
o proprio TCU assinar para que as autoridades administrativas pertinentes adotem
as solugdes cabiveis e (ii) serad seguida da comunicagdo da decisdo de sustagdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal.

Esta &€ a extensdo do poder cautelar concedido constitucionalmente ao TCU e
este é o procedimento especifico que deve ser seguido para exercé-lo. Identificar a
existéncia de um poder geral de cautela que permita ao TCU suspender atos e proce-
dimentos administrativos sem que se estabeleca prazo as autoridades administrati-
vas pertinentes para a adogao das solugoes cabiveis nao é identificar implicitamente
competéncias que o proprio constituinte teria querido estabelecer — é desbaratar e
ignorar a sistematica especifica que o constituinte previu para a hipotese.
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Nem se contraponha o argumento de que nao faria sentido deixar a ilegalidade
e 0 dano publico acontecerem, para s6 depois permitir a atuagao do TCU. Este argu-
mento esteve presente nos debates do STF. Para objetar o entendimento do Ministro
Ayres Britto, que negava a existéncia de um poder geral de cautela para o TCU, o
Ministro Cezar Peluso questionou: “[o Tribunal de Contas] tem o poder de remediar,
mas nao o de prevenir? Vamos esperar seja consumada a ilegalidade para, sb de-
pois, atuar o [Tribunal de Contas]?”.%®> Em sentido parecido manifestou-se o Ministro
Sepllveda Pertence. A preocupagao, no entanto, nao procede.

Em primeiro lugar, o argumento é vulneravel a uma avaliagao mais realista. Nos
casos em que o TCU entender haver uma ilegalidade num projeto de infraestrutura,
0 que se tem nao é necessariamente um prendncio de dano, mas apenas um enten-
dimento de um 6rgao puablico neste sentido. Mas nao se ignore que havera também
o entendimento de outra instituicdo (da Administragcao Pdblica) em sentido contrario
— considerando juridicamente valida a disposi¢ao editalicia contestada pelo TCU, por
exemplo. Se ha um risco de que o TCU esteja correto e que um dano se concretize,
também ha um risco de que o TCU esteja equivocado e que um projeto publico rele-
vante seja sobrestado. Nenhuma destas situagoes pode ser excluida previamente, e
nao é razoavel enxergar apenas um dos riscos e disto extrair consequéncias juridicas
preventivas. Ao contrario: havendo divergéncias entre instituicoes publicas e risco na
adocao de quaisquer dos entendimentos, é preciso atentar para a solugao prevista
no direito para esta situagao. E aqui parece claro que o direito autorizou que o enten-
dimento do TCU se sobrepusesse ao entendimento da Administracao Plblica apenas
na hipotese de atos administrativos ja emitidos e apds cumpridos alguns requisitos
procedimentais especificos. Nao ha um poder geral do TCU de dizer o direito.

Em segundo lugar, ainda que se admita para argumentar que o TCU tenha razao,
nao é possivel supor que a negacao a este 6rgao de um poder geral de cautela impli-
gue necessariamente a concretizagao do dano ou da ilegalidade. E que o proprio direi-
to prevé os remédios para que nao ocorram tais danos. Os interessados em evita-los
devem recorrer ao Poder Judiciario para obter um provimento liminar cautelar neste
sentido. E o Poder Judiciario que, na sistematica estabelecida pelo Constituinte, tem
poderes para impedir, de forma preventiva e cautelar, a publicacao de um edital de
licitagao com violagcoes a lei. Nesta sistematica estabelecida pelo Constituinte, o TCU
tem poderes de cautela, mas eles sao limitados e precedidos por um procedimento
especifico — é o Poder Judiciario que tem poder geral de cautela.*® Neste contexto,
reconhecer “poder geral implicito de cautela” ao TCU nao é exatamente prever uma

35 STF, MS n¢ 24.510/DF, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, j. em 19.11.2003, DJ, 19 mar. 2004.

% Sobre as diferengas na sistematica acautelatoria do TCU e do Poder Judiciario, em especial no que concerne
a questao da indenizacao pelos prejuizos causados por uma providéncia cautelar posteriormente suspensa,
veja-se JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagées e contratos administrativos. 15. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012. p. 1083.
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solugao juridica para uma situagcao em que o direito nao prevé nenhuma: é substituir
a solugao prevista pelo direito por outra que se julga mais adequada. Do ponto de
vista institucional, constitui transferéncia de competéncias do Poder Judiciario para
o TCU.

Além dos licitantes ou demais interessados, naturalmente poderad o proprio
TCU, através de sua procuradoria, provocar o Poder Judiciario para obter dele o provi-
mento cautelar que julgar conveniente para o caso concreto. Intuitivamente, espera-
se inclusive que esta seja a situagcao mais recorrente. Afinal, a legislacao prevé que
este 6rgao de controle examinara previamente os estudos relativos aos projetos de
infraestrutura e podera tomar conhecimento de disposicoes editalicias que entenda
irregulares. A legislacao apenas nao prevé poderes concretos a serem utilizados
nesta hipotese. Disso resulta que o TCU podera atuar nos dominios para os quais
ndo lhe é necessaria nenhuma habilitagao juridica especifica (ex.: podera recomendar
alteragoes para o administrador ou levar a questdo ao Poder Judiciario), mas nao
podera impor ele proprio medida constritiva alguma.

4 Conclusoes

O contexto atual favorece a ampla intervengao do TCU sobre projetos de infra-
estrutura. De um lado, a Constituicao poe sob a sua guarda valores extremamente
amplos (em especial, a legitimidade e a economicidade dos atos administrativos). De
outro, hd um movimento de interpretacao extensiva dos poderes que o TCU detém
para protegé-los. O STF entende que as competéncias que a Constituicao atribuiu
explicitamente a esta Corte de Contas pressupoem outras, implicitas, que lhe as-
segurariam um “poder geral de cautela”. O proprio TCU sustenta que a intervengao
prévia em editais de licitagao, apesar de nao estar prevista em norma de nenhuma
hierarquia, seria conveniente para a sociedade e para o administrador pUblico — ou,
no maximo, ser-lhe-ia irrelevante. O administrador pdblico, por sua vez, tem sucumbi-
do ao avanco do TCU e permitido a sua intervengao prévia.

Esta Qltima circunstancia, em especial, merece algum desenvolvimento.*’
Tendo em vista que a atuagdo sancionatoria do TCU incide sobre os gestores publi-
cos individualmente considerados, gera-se um incentivo claro a que eles admitam
o controle prévio deste o6rgao fiscalizador, numa espécie de “instinto de autopre-
servagao”. Afinal, o controle prévio funcionaria como um “salvo conduto” desejado
pelo administrador antes da realizacao da licitagdo. Além do medo da penalizagao, a
propensao dos administradores para aceitar o controle prévio pode decorrer de receio

37 Devo as observagoes deste paragrafo a comentarios de Marcelo Lennertz e Mauricio Portugal Ribeiro, apos
leitura de versoes preliminares deste trabalho.
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de danos reputacionais causados por uma eventual sustacao posterior do edital sob
o argumento de ilegalidades. Assim, no ambito do governo federal, ao menos nos
Gltimos dez anos, a regra tem sido a do envio das minutas de edital e contratos para
o TCU no momento do envio dos estudos de viabilidade. Trata-se de procedimento
gue termina por consolidar a atuagao prévia do TCU. O Unico caso recente em que 0
governo federal publicou um edital de licitagdo sem aprovagao prévia do TCU sobre
0s estudos de viabilidade foi o da concessao do Campo de Libra. Em todos os outros
casos, esperou-se a manifestagao do 6rgao fiscalizador, mesmo quando ele ultrapas-
Sou 0s prazos estabelecidos em suas proprias Instrugoes Normativas para fazé-lo.
Como consequéncia, a Corte de Contas acaba atuando nos projetos de infraestrutura
guase como um administrador, participando ativamente das decisdes governamen-
tais relativas a sua modelagem.

Nao ha nada que possa ser feito juridicamente para impedir que, em instinto de
preservagao, os administradores enviem voluntariamente os projetos de editais e se
submetam as consideracgoes tecidas pelo TCU — nem este artigo sugere que este
procedimento seja juridicamente invalido. O que aqui se sustentou foi 0 seguinte:

(i) O TCU nao pode exigir a apresentagao de minuta de edital ainda nao pu-
blicado.3® Naturalmente, no entanto, o administrador plblico pode optar por
envid-la, para receber sugestoes do TCU.

(ii) O TCU nao detém poderes para intervir de forma autoritativa numa minuta
de edital ainda ndo publicada. As competéncias constitucionais explicitas
que se atribuiram ao TCU nado implicam necessariamente competéncias
implicitas geradoras de um “poder geral de cautela”.

(iiilNa auséncia de poderes que permitam ao TCU emitir determinacoes ao
administrador pdblico antes da publicagao de um edital de licitagao, a Unica
atuacao que Ihe cabe neste momento é a opinativa. Como se adiantou aci-
ma, este tipo de atuacao independe de qualquer previsao constitucional
especifica. De todo modo, o administrador ndo esta juridicamente obrigado
a acolher eventuais sugestoes desta Corte.

(ivyMesmo ap6s a publicacao do edital, o TCU nao tem poderes para anula-
lo. Se entender que ha vicios de legalidade, legitimidade e economicidade,
podera apenas sustar o edital e suspender a licitagao. Eventual irresignagao
do administrador pablico com esta orientagao da Corte de Contas devera ser
resolvida pelo Poder Judiciario.

(v) As trés orientacoes acima (do STF, do TCU e do administrador pablico), que
favorecem a intervencgao prévia do TCU, terminam por consagrar um estado

38 Afinal, o proprio STF ja decidiu, em acérdao citado anteriormente, que a obrigagao de remessa do projeto do
edital ndo esta prevista na legislagdo nacional e ndo poderia ser inserida por normatizagdo auténoma dos
Tribunais de Contas (STF, RE n? 547063, Relator: Min. Menezes Direito, 12 Turma, j. em 07.10.2008).
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de coisas que o Constituinte claramente quis afastar desde 1967, quando
alterou a sistematica do controle externo.

(viNao é irrelevante ou necessariamente positivo, do ponto de vista social,
gue o 6rgao que possui poderes de controle a posteriori 0s exerga também
preventivamente.

O autor reconhece os esfor¢cos do TCU de garantir a legalidade, a legitimidade

e a economicidade da acao administrativa. Em muitos casos, compartilha ainda do
seu entendimento substancial, acreditando que as opgoes do TCU sao superiores as
da Administragao Pablica, no sentido de mais convenientes para a realizagao do inte-
resse publico. De todo modo, entende também que nao cabe nem a ele, nem ao TCU
tomar estas decisoes ou interferir nas opcoes da Administragao ainda antes de que
elas sejam publicadas. Ainda que esta solugdo interventiva possa as vezes se revelar
substancialmente positiva, ela serd sempre negativa do ponto de vista institucional.
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