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RESUMO

O artigo tem como objeto de estudo a analise do sentido e alcance do novo pa-
rametro de controle das contratagdes inaugurado pela Lei n° 14.133, de 2021,
sob a otica do Direito Administrativo Sancionador brasileiro, destacadamente
ateoria que versa sobre a independéncia do sistema de controle externo, e seus
fundamentos e limites constitucionais e legais, inspirados na teoria do devido
processo legal. A abordagem foca numa leitura sistematizada do proprio texto
normativo, buscando evidenciar a preocupagio do legislador com a correta
estruturagdo do ambiente de licitagdes e contratagdes publicas como passa-
gem para a superagdo dos obstaculos a plena efetividade do novo marco legal.
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ABSTRACT

The paper has study's object the analysis of the meaning and scope of the
new contracting control parameter inaugurated by Law n° 14.133, of 2021,
from the perspective of Brazilian Sanctioning Administrative Law, notably the
theory that deals with the independence of the external control system, and its
constitutional and legal foundations and limits, inspired by the theory of due
process of law. The approach focuses on a systematic reading of the normative
text itself, seeking to highlight the legislator’s concern with the correct structu-
ring of the public bidding and contracting environment as a way to overcome
obstacles to the full effectiveness of the new legal framework.
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1 INTRODUCAO

A Lei n® 14.133, de 2021, que disciplina as licitagdes e contratos
administrativos, ao elencar objetivos a serem alcangados por meio dos
processos licitatorios, condiciona o alcance deles a implementacdo de
processos e estruturas, impondo aos integrantes da alta estrutura estatal o
dever de promover um ambiente integro e confiavel (art. 11), com vistas a
compatibilizar a¢des voltadas a evitar a ocorréncia de sobreprecos e super-
faturamentos, com o incentivo a inovagdo e o desenvolvimento nacional
sustentavel.

A imposicao desse dever se alinha a preocupagao do legislador com
a defesa da probidade nas licitagdes e contratagdes publicas, que vem re-
fletida em diversas passagens da Lei, ndo se restringindo ao controle de
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aspectos procedimentais, avangando para aspectos estruturais, inclusive
no que tange a vinculos funcionais de agentes de contratagdo e autoridades
que atuam na estrutura de governanga do 6rgdo ou entidade, sinalizando,
assim, para o papel e os parametros de atuacdo dos orgdos de controle, no-
tadamente os Tribunais de Contas, que deverdo agir, de forma concertada,
para prevenir fraudes, sancionar e instrumentalizar iniciativas de cunho
preventivo e repressivo a cargo de outros 6rgdos de controle, destaca-
damente as intentadas pelo Ministério Publico (OLIVEIRA; CHAGAS,
2022).

Ja no artigo 5°, a Lei traz os vetores de interpretagdo dos seus
dispositivos, em cujo rol se encontram, dentre outros, os principios da pro-
bidade administrativa, moralidade, desenvolvimento nacional sustentavel,
transparéncia, motivacao, seguranca juridica, segregacdo de fungdes, ce-
leridade, planejamento, fazendo remissdo a observancia da Lei de Intro-
ducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), em mandamento que
alcanga agentes controlados e agentes controladores.

Nos artigos 7° e 8°, a Lei dedica espaco proprio aos atores funcio-
nais que atuardo no ciclo de licitagdes e contratagdes publicas, trazendo
defini¢des relevantes no artigo 6°, incisos V, VI, L e LX. No artigo 7°,
dedicado a arregimentacdo de pessoal para o desempenho das fungdes es-
senciais a execucdo da Lei, o legislador impde aos dirigentes maximos
das instituigdes o poder-dever de promover a gestdo por competéncias,
condicionando a designacao desses agentes a observancia de requisitos
legais minimos.

No §1° do art. 7°, ha detalhamento da forma de estrutura¢do do am-
biente institucional, impondo ao dirigente maximo da instituicao o dever
de observancia do principio da segregacdo de fungdes, vedando, ainda, a
designagao do mesmo agente publico para atua¢ao simultanea em funcdes
mais suscetiveis a riscos, com vistas a reduzir a possibilidade de ocultagio
de erros e de fraudes nas contratagdes publicas, requisitos que devem ser
observados na estruturacao dos orgdos de assessoramento juridico e de
controle interno da administragao.
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No artigo 8°, também dedicado a arregimentagdo de pessoal, € pos-
sivel se extrair a busca pelo alcance da imparcialidade e continuidade na
prestacdo dos servigos publicos. Ao definir as atribuicdes do agente de
contrata¢do e ofertar caminhos para responsabilizagdo a partir da indivi-
dualizacdo de condutas, a Lei foi clara ao exigir que a designagdo desse
agente deva recair necessariamente sobre servidor publico efetivo, que
sera denominado de pregoeiro, quando se tratar de licitagdo na modalida-
de pregao (§5°).

Desses requisitos se extrai que os fins a serem alcancados estio
atrelados aos objetivos elencados no art. 11. Ainda nessa linha, constata-
-se que a designagdo de agentes publicos para o desempenho das fungdes
essenciais a execucdo da Lei deve recair preferencialmente em servidor
efetivo, dali também se extrai o dever de o gestor motivar escolha diversa,
no processo de gestdo por competéncias.

Preocupou-se, igualmente, com a qualificacdo adequada desses
agentes, interditando, ainda, a atuag@o daqueles que mantenham vinculos
pessoais com licitantes ou contratados habituais da administragdo, veda-
¢do extensivel as equipes de apoio, conforme o artigo 7°, incisos II e III.

Esse desenho tragado pelo novo marco geral de licitagdes e contra-
tagdes administrativas se alinha a busca pela sustentabilidade das compras
publicas, que depende, necessariamente, da qualificacdo dos agentes que
atuam na gestdo e fiscalizacdo contratual, o que justifica a imposigao le-
gal de providéncias a serem adotadas pela administracdo, previamente a
celebracdo do contrato, abrangendo a capacitagdo desses agentes como
elemento obrigatorio do estudo técnico preliminar, nos termos do art. 18,
§1°, inc. X.

A partir desse recorte e sem a pretensdo de exaurir o vasto contet-
do, o artigo se propoe a discutir sobre os distintos papéis de agentes con-
troladores, apresentando caminhos para a superagao dos atuais desafios
enfrentados pela administragdo publica, como o de garantir a efetividade
na preven¢ao e repressao a fraude, compatibilizando independéncia en-
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tre as distintas instancias controladoras com o non bis in idem, tudo com
vistas a evitar a sobreposi¢ao de competéncias de 6rgaos que integram o
sistema constitucional de controle da administra¢do publica, fator critico e
desfavoravel a efetividade de responsabilizagdes devidas na forma da lei.

Assim, conhecidos os pardmetros ofertados pelo legislador para o
alcance dos objetivos elencados no art. 11, buscar-se-a tratar dos papéis
proativo e reativo dos 6rgdos de controle, avangando para a discussdo so-
bre requisitos minimos a serem observados no exercicio de competén-
cias sancionadoras estatais, examinando-se a forma de cientificagdo ao
Ministério Publico sobre irregularidades identificadas pelos agentes que
integram as trés linhas de defesa.

Propde-se, entdo, ofertar caminhos para que a concertacdo entre as
instancias administrativa, controladora e judicial pavimente terreno ins-
titucional para o qualificado, efetivo e independente enfrentamento de
variadas praticas corruptivas, sem que o exercicio do controle das contra-
tagoes publicas se transforme em meio de interdi¢do ou inibicao as agdes
estatais institucionalmente inovadoras, por parte dos agentes de licitacdo e
autoridades que atuam na estrutura de governanga dos 6rgdos e entidades
submetidos a Lei n° 14.133.

Ao final, demonstra-se que o alcance desse fim depende, dentre
outros, da delimitacdo do escopo das auditorias ordindrias, planejadas e
realizadas pelos Tribunais de Contas (art. 170, caput), que devem mirar
em aspectos estruturantes da governanga das unidades jurisdicionadas,
atinentes aos seus ambientes institucionais. Nesse sentido, necessario o
exato cumprimento da lei, especialmente quanto as regulamentagdes que
foram objeto de comando legal expresso (art. 169, §1°), bem como quanto
ao disposto no art. 170, que exige critérios objetivos de fiscalizacdo (crité-
rios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco) reavivando nesta
matéria a garantia fundamental de dentncia aos 6rgaos de controle.
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2 A NECESSIDADE DE DEFINICAO E CONCRETIZACAO
DE PAPEIS DOS INTEGRANTES DAS TRES LINHAS DE
DEFESA, COMO MEIO DE EVITAR A SOBREPOSICAO DE
COMPETENCIAS NO EXERCICIO DO CONTROLE DAS
CONTRATACOES

O Titulo I'V da Lei n° 14.133, de 2021, que trata “das irregularida-
des”, ¢ dividido em trés capitulos, sendo o primeiro destinado ao trata-
mento das “infragdes e san¢des administrativas”, o segundo, as “impugna-
¢oes, pedidos de esclarecimentos e dos recursos”, € o terceiro com espago
préprio dedicado ao “controle das contratagdes”. Essa concentragdo topo-
grafica e desenho legal do controle parecem buscar evitar que os Tribunais
de Contas, como destinatarios das representacdes de que trata o §4° do art.
170 da Lei, venham a se transformar em institui¢des recursais da fungdo
administrativa.

Conquanto o nucleo central dos trés capitulos se encontrar direta-
mente ligado & prevencao e repressdo as irregularidades em licitagdes e
contratagdes publicas, os capitulos I e II estdo preponderantemente afetos
ao desempenho da fun¢do administrativa, em ordem de prioridade, ao pas-
so que o capitulo III mira em parametros minimos que devem ser observa-
dos no exercicio da func¢ao de controle da administragdo publica, notada-
mente o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, a quem a Lei
outorgou deveres afetos ao controle preventivo, concomitante e ordindrio
(artigos 141, 169, 111, 170, caput, 173, dentre outros), e ao controle reativo
e extraordinario (artigos 170, § 4°, 171, § 1°, v.g).

Considera-se controle ordinario aquele decorrente dos planos anu-
ais e regulares de auditoria, aprovados previamente, nos termos legais e
regimentais. De outro lado, controle extraordinario ¢ aquele decorrente de
representacdes e denuncias.

Importante registrar que o controle interno ¢ a primeira trincheira
na prevencdo a ocorréncia de fraudes e desvios. Os controles internos da
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gestdo se constituem na primeira linha (ou camada) de defesa das organi-
zacdes publicas para propiciar o alcance de seus objetivos. Esses controles
s80 operados por todos os agentes publicos responsaveis pela condugio de
atividades e tarefas, no dmbito dos macroprocessos finalisticos e de apoio
dos orgdos e entidades no exercicio de fun¢ao administrativa.

A definicao e a operacionalizagdo dos controles internos devem le-
var em conta os riscos que se pretende mitigar, tendo em vista os objetivos
das organizagdes publicas. Assim, levando-se em conta os objetivos es-
tabelecidos pelos orgdos e entidades da administragdo publica e os riscos
decorrentes de eventos internos ou externos que possam obstaculizar o
alcance desses objetivos, devem ser posicionados os controles internos
mais adequados para mitigar a probabilidade de ocorréncia dos riscos, ou
0 seu impacto sobre os objetivos organizacionais.

Ao controle interno cabe identificar conflito de interesses, especial-
mente entre exercentes de cargos integrantes da alta estrutura estatal — se-
cretarios e diretores — e pessoas fisicas e juridicas contratadas pela admi-
nistra¢do. Dai que esse controle administrativo, dentro da propria esfera
do orgdo ou entidade da administragdo, constitui eficiente meio indutivo
de boa gestdo de recursos publicos, o que justifica a necessidade institu-
cional da sua estruturagdo tempestiva, adequada, consistente e congruente
com as suas finalidades.

Nesse sentido ¢ o entendimento de Margal Justen Filho, para quem

o controle interno faz-se através da fiscalizag@o exercitada pela
propria estrutura organizacional que praticou os atos objetos
da fiscalizagdo. A natureza do controle interno ¢ tipicamente
administrativa e reporta-se ndo apenas ao principio da legali-
dade, mas também ao da hierarquia (JUSTEN FILHO, 2021,
p. 1686).

Das balizas do sistema constitucional de controle da administracao
publica, em conjunto com o caput do art. 169 da Lei n°® 14.133, de 2021,
facilmente se percebe que o controle preventivo deve ser regularmente
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exercido pelos integrantes das trés linhas de defesa, cabendo ao Controle
Externo exercido pelos Tribunais de Contas, além do controle preventivo
ordinario, o controle reativo, cientificando ao Ministério Publico, quando
as irregularidades apuradas revelarem violagdes ao patrimonio publico e
social e aos outros direitos difusos e coletivos, atos de improbidade admi-
nistrativa, ou ilicitos penais (OLIVEIRA; GROTTI, 2022).

Rememore-se que a Constituicdo Federal, ao adotar como nticleo
fundante da boa administragdo ptiblica a probidade na gestdo de recursos
publicos, conferiu aos 6rgaos distintos competéncias voltadas a combater
a pratica de atos improbos, dai porque a defesa da probidade ndo ¢ um
poder-dever apenas do Ministério Publico, alcangando instituicdes supe-
riores de auditoria (Tribunais de Contas). Em rigor, a utilizagdo do pen-
samento sistematico ¢ essencial na compreensdo das normas constitucio-
nais, que permitem a identificagdo de sistema constitucional de controle
sobre a administragdo publica, e de sistema brasileiro anticorrupg¢do, como
parcelas especificas do ordenamento voltadas a normatizagdo republicana
nestas matérias.

Esse controle preventivo de Tribunais de Contas abrange, sobretu-
do, o dever de atuar no sentido de acompanhar a implementagao, por parte
dos responsaveis da alta administragdo dos 6rgaos e entidades, de contro-
les e sistemas de gestdo de riscos, buscando identificar, a titulo de exem-
plo, se os referidos agentes puiblicos estdo explorando o uso de recursos de
tecnologia da informagao como ferramenta indispensavel a prevencao na
ocorréncia de fraudes, mediante o cruzamento de dados e o compartilha-
mento deles com 6rgaos de controle da administragdo publica, observando
as limitacdes legais pertinentes

Justen Filho (2021, p. 1691) assevera que:

excluidas situacdes limite relacionadas com a reserva do pos-
sivel, inexiste justificativa para eximir a responsabilidade de
autoridade administrativa que deixe de implantar equipamen-
tos e programas de informatica para o desempenho das fung¢des
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administrativas. Esses recursos s@o indispensaveis para afastar
praticas defeituosas e assegurar a integridade interna da ativida-
de administrativa (JUSTEN FILHO, 2021, p. 1691).

Nota-se, até a partir das expressdes “deverdao” (art. 169, “caput”) e

L9y

“serd” (art. 169, pardgrafo unico), que ndo ha margem para discriciona-
riedade, por parte dos agentes publicos, na implementacdo das praticas
continuas e permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo, mas
de vinculagdo ao comando normativo, obrigatoriedade, portanto, colocan-
do inclusive, os integrantes das linhas de defesa na posicdo de garante,
que podem, em razdo de eventual “cegueira deliberada”, da intencional
omissao, sujeitarem-se a responsabilizacdo devida nas esferas pertinentes.

Sobre isso, alids, merece destaque o Acérdao TCU n°® 2892/2019
(Plenario, Relator André de Carvalho), em que se averba:

As alegacdes dos trés juizes indiciados, em suas defesas, s@o
afastadas, se ndo pelo reconhecimento do dolo direto em suas
acdes, porquanto foram eles que assinaram, diretamente, os
contratos e cheques utilizados para a operacionaliza¢do dos fa-
tos delituosos apurados, pelo menos pela inafastabilidade do
dolo eventual. Ha de se aplicar, no minimo, a teoria da ceguei-
ra deliberada (willful blindness), também chamada da evitagéo
consciente (conscious avoidance) ou das instrugdes do aves-
truz (ostrich instructions). Ha provas de que os juizes fede-
rais [...] tinham conhecimento da nitida probabilidade de que
o descontrole contabil e financeiro na gestao dos empréstimos
tomados junto a Poupex era meio para que o sindicado [...] a
Ajufer como institui¢do financeira, a lhe financiar, gratuitamen-
te, estilo de vida luxuoso. De posse desse conhecimento, nada
fizeram, nenhuma providéncia fiscalizatoria tomaram, havendo
episodios em que se favoreceram diretamente desse descon-
trole. Vale dizer, permitiram condutas que mais que configurar
infragdes administrativas, adequam-se, em tese, a tipos penais,
como o do art. 16 da Lei 7.492/1986, que, conforme ja se disse,
¢ de competéncia da Justica Federal, dentro da area de atuagdo
desses sindicados, pelo que ndo se sustentam as alegagdes de
que ndo reconheceram os elementos indicativos da conduta cri-
minosa (Acorddo TCU n°® 2892/2019 Plenario, Relator André
de Carvalho).
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No sentido da responsabilizagdo pessoal do integrante da alta estru-
tura estatal ¢ o entendimento de Margal Justen Filho (2021, p. 1690), para
quem “a insuficiéncia, as falhas organizacionais, as praticas ultrapassadas,
a auséncia de adocdo de procedimentos adequados acarretam a responsa-
bilizagdo pessoal dos agentes investidos da alta administragao da unidade
administrativa”.

Vé-se, pois, que o objetivo a ser alcangado com a alocag@o das trés
linhas de defesa, tal como firmada no plano legislativo, ¢ ampliar o nimero
de drgdos e agentes publicos no exercicio do controle preventivo, estimu-
lando-os a atuar com vistas a corrigir as impropriedades formais, e, ainda,
a agir colaborativamente com as Instituigdes que tém as atribuigdes consti-
tucionais e legais de processar e sancionar agentes publicos e privados em
decorréncia de irregularidades na aplicacdo da Lei n® 14.133, de 2021.

2.1 Do controle preventivo sobre a governanca a ser exercido pelos Tri-
bunais de Contas

O exercicio do controle preventivo, por meio dos Tribunais de Con-
tas, tem como ponto de partida o sentido e alcance de governanca, integri-
dade e confianga, instrumentos e valores cuja concretizacdo, dentro do pa-
norama da Lei n° 14.133, de 2021, depende da necessaria implementagéo
de programas de gestdo de riscos e da estruturagdo de controles internos.

Para alcancgar esses fins € promover um ambiente integro e confia-
vel, o paragrafo unico do art. 169 colocou a alta administragdo do 6rgao
ou entidade como responsavel pela governanga das contratagdes, criando
para esses agentes publicos o dever de implementar processos e estruturas,
inclusive de gestdo de riscos e controles internos, com vistas a avaliar,
direcionar e monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos.

Indaga-se, como transformar o texto normativo em pratica normati-
va e institucionalizada, percorrendo da normatividade a efetividade? Pri-
meiro, deve-se partir da interpretacao sistematica do proprio texto da Lei,
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buscando os sentidos extraiveis, consoante aos ensinamentos de Humber-
to Avila, a comegar por governanga (AVILA, 2019, p. 50).

Ao tratar da governanga, o Referencial Basico de Governanga do
TCU, aplicavel a 6rgdos e entidades da administragdo publica, define que
“governancga pode ser descrita como um sistema pelo qual as organizacdes
sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos
entre sociedade, alta administragdo, servidores ou colaboradores e 6rgaos
de controle”.

Em termos de governanga, ¢ relevante alterar substantivamente a
forma como se promove a nomeagao para cargos em comissao e funcdo de
confianga no aparelho do Estado. Neste, merece destaque que o processo
de escolha de integrantes da alta administragao e o provimento de cargos
no ambito do controle interno (v.g. diretor de controle interno e contro-
lador interno) exercem influéncia na promocao de ambientes integros e
confiaveis.

A respeito, merece citagdo a decis@o lavrada no RE n° 1.264.676-
SC (Rel. Min. Alexandre de Morais, julgamento 08.06.2020), pela qual o
Supremo Tribunal Federal, na esteira da jurisprudéncia firmada no Tema
1010, em Repercussao Geral, considerou inconstitucional legislagdo esta-
dual que criou os cargos de Controlador Interno e de Diretor de Controle
Interno, em ambito municipal, que ndo podem ter provimento comissio-
nado ou mediante fungdo gratificada, com esteio no artigo 37, inciso 11, da
CF, enfatizando explicitamente a natureza técnica das atribuigdes ineren-
tes ao desempenho da fungdo publica de controle interno. Esta jurispru-
déncia ¢ claro estimulo em prol da governanga, e deve servir de orientagao
na sua modelagem.

Na mesma trilha, a Lei n° 14.129, de 2021 - que dispde sobre prin-
cipios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento
da eficiéncia publica — traz, como medida de transparéncia ativa, a obri-
gatoriedade de divulgagdo em sitios governamentais, de curriculos dos
ocupantes de cargos de chefia e direcdo (art. 29, §2°, inc. X), contem-
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plando, na tematica do Governo Digital, pardmetros de governanca, ges-
tdo de riscos, controle e auditoria (artigos 47 a 49). Em outros termos, a
legislagdo nacional sobre licitagdes e contratagcdes administrativas (Lei
n°® 14.133) estd amplamente em harmonia com esta relevante legislagao
federal sobre Governo Digital na administragdo publica (Lei n° 14.129),
pelo dever administrativo ampliado de aperfeicoamento de instrumentos
de governanga, gestdo de riscos, controle e auditoria, na construcdo de
ambiente integro e confiavel.

Quanto a integridade, ressalta-se que o Referencial de Combate a
Fraude e Corrupgdo, elaborado pelo TCU, ¢ forte no destaque a ativida-
de de prevengdo, reconhecendo que “a atitude mais eficiente e proativa
para preservar os recursos publicos é prevenir que sejam desviados dos
seus propdsitos”. O mecanismo da prevengdo ¢ composto por trés com-
ponentes: gestdo da ética, controles preventivos e transparéncia e accou-
ntability. Na gestdo da ética e integridade, as praticas devem ancorar-se
“principalmente no exemplo da alta administragéo, no estabelecimento de
codigos, estrutura, comunicagao, treinamento, sangdes € monitoramento”.

A omissao na implementacdo de programas de gestdo de ética e in-
tegridade, pelos integrantes da alta administragdo (na esteira do paragrafo
unico do art. 11 da Lei n° 14.133), “manchara a gestdo, e qualquer ativi-
dade pode levantar diividas quanto a legitimidade, probidade e motivacao
dos seus atos”, como preconiza o sobredito Referencial.

Assim, a governanga busca garantir a permanente confianga dos
cidaddos nas institui¢des, estimulando-os a contratar com a administrago
publica, num ambiente integro e confiavel, capaz de alcangar a tao alme-
jada e necessaria vantajosidade republicana nas contratagdes, fim inalcan-
¢avel em ambientes permeados por praticas corruptivas e fraudulentas,
e que repercutem, em diversos graus de lesividade, na competitividade
incentivada pelas disputas licitatorias.

Mirando neste objetivo, o legislador imp6s aos integrantes da alta
administra¢do o dever ndo apenas de implementar a gestdo de risco, mas
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o de estruturar controles internos — o que abrange a obrigagdo de regula-
mentar praticas continuas e permanentes, conforme disposto no §1° do art.
169 da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — mandamento legal
que deve ser objeto de permanente acompanhamento pelos Tribunais de
Contas, com fulcro no art. 71, inc. IX da Constituicio.

E como a propria Lei de Licitacdes reconhece o dever juridico do
responsavel pela estruturacdo do controle interno, a deliberada omissao
dos integrantes da alta administragdo ¢ passivel de enquadramento como
irregularidade que configura dano a administragdo — notadamente quando
se leva em conta o dano a imagem reputacional — a ser apurado, também,
pelos Tribunais de Contas, nos termos do inciso II do §3° do art. 169 da
Lei n°® 14.133, de 2021. sem prejuizo do dever de cientificagdo ao Minis-
tério Publico e as advocacias ptblicas competentes, como pratica abusiva,
com fulcro no art. 71, inc. XI da Constituicao.

Em relevante julgado do Superior Tribunal de Justica, a Corte jul-
gou pelo cabimento de dever de indenizagdo de danos extrapatrimoniais
causados a determinada Autarquia, por agentes publicos, gerando prejui-
zos insuscetiveis de apreciagdo econdmica e de extensdo incalculavel, no
bojo do RESP n° 1.722.423-RJ, Rel. Min. Herman Benjamin, 2* Turma,
por unanimidade, julgamento 24.11.2020, DJe 18/12/2020.

Resta nitido, portanto, que a promoc¢ao de um ambiente integro e
confiavel a que objetiva alcangar a Lei n® 14.133 se alinha a busca pela
prote¢ao da confianga dos cidaddos e da sociedade na gestdo publica,
como vertente do principio da seguranca juridica, condicionado as prati-
cas administrativas nas contratacdes administrativas, tal como contempla-
do no §1°do art. 169.

E possivel concluir, entdio, que a governanga nas licitagdes e contra-
tagdes publicas deve, por imperativos juridicos presentes na Lei n® 14.133,
ser objeto de fiscalizagdes — ordinarias, extraordinarias ou especiais — rea-
lizadas pelos Tribunais de Contas competentes.
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A disting¢do entre auditorias ordinarias, extraordinarias ou especiais
tem defini¢ao contemplada, a proposito na Resolugao n° 334, de 2019, do
Tribunal de Contas do Estado de Sergipe:

Art. 11 As auditorias, quanto a natureza, podem ser ordinarias,
extraordinarias e especiais.

§1° A auditoria ordinaria é a modalidade de auditoria previa-
mente programada, segundo o Plano Anual de Auditoria —
PAA, e sera realizada mediante programacdo das Coordenado-
rias Técnicas, por meio do Plano Anual de Trabalho — PAT.

§2° A auditoria extraordinaria sera adotada, independente de
programacao, para objetos, cuja relevancia ou gravidade exi-
jam exame mais aprofundado e imediato, decorrente de denun-
cias ou representagdes, bem como as solicitadas pelo Poder
Legislativo.

[...] §4° A auditoria especial sera adotada para objetos relevan-
tes, de natureza incomum ou extraordinaria, podendo envolver
diferentes unidades gestoras de uma ou mais relatorias, instru-
ida por meio de um Unico processo de auditoria, independente
de programagdo (TCE-SE, 2019).

Ressalte-se que fiscalizacdo é o termo genérico comumente utiliza-
do para referir, nos Tribunais de Contas, as auditorias, inspegoes, acom-
panhamentos ¢ demais procedimentos investigativos na esfera do controle
externo, levadas a cabo na fase de auditoria e instrugdo processual, fase
em que sdo oportunizados contraditorio e ampla defesa, para permitir que
sejam emitidas as conclusdes instrutdrias e respectivas propostas de en-
caminhamento.

O significado amplo da expressdo esta cristalizado na Constituicao
Federal, em seu artigo 70:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta
¢ indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas, serd exerci-
da pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder (CRFB, 1988).
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A deflagragdo dessas fiscalizages, registre-se, deve ser pautada
pela observancia dos critérios objetivos de oportunidade, materialidade,
relevancia e risco, nos termos do art. 170 da Lei n°® 14.133, conferindo tra-
tamento distinto entre impropriedades formais e irregularidades que con-
figurem dano a administragdo publica, evitando, assim, que o exercicio
desse controle possa, de forma injustificada, dar ensejo a interrupgao de
ciclos de licitagdes e contratagdes publicas.

A nota distintiva entre impropriedades formais e irregularidades
passa pela identificagdo da repercussdo da conduta, relativamente ao bem
juridico tutelado nas circunstancias do caso concreto. No caso, o enqua-
dramento de determinados fatos em simples impropriedade formal ou ir-
regularidade que causa dano a administragdo passa pela evidenciacao da
transgressdo — materialmente relevante — as normas juridicas aplicaveis,
cujos efeitos possam comprometer ou inviabilizar a concretizagdo dos ob-
jetivos descritos no art. 11, da Lei n°® 14.133.

Diante disso, as auditorias ordinarias realizadas pelos Tribunais de
Contas, ancoradas no caput do art. 170, da Lei n® 14.133, devem concen-
trar-se, sobretudo, na verificacdo da aderéncia da gestdo administrativa as
exigéncias legais de governanca, destacadamente ao disposto nos artigos
7°, 8° e 117, cujos textos normativos versam sobre a escolha de agentes
publicos que atuam no ciclo de licitagdo e contratacdo publica, contri-
buindo, assim, para que a escolha deles, em todas as suas fases, “seja
pautada por gestdo de competéncias, pela analise de perfil ético, por meio
de uma avaliacdo detida do comportamento passado (background check),
abrangendo o levantamento de informagdes funcionais desses agentes”,
conforme defende Tatiana Camarao (2022).

Por fim, merece destaque que este controle preventivo de gover-
nanga aloca-se como regular controle de legalidade, e devera ser exercido
dentro dos limites institucionalmente alinhavados pela Lei n° 14.133.
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2.2 Do controle reativo pelos Tribunais de Contas do Brasil — observancia
do devido processo legal na esfera de controle externo —art. 171 da Lei n°
14.133, de 2021

Discutido, em linhas gerais, sobre o alcance do controle preventivo,
passe-se a tratar do controle reativo, partindo do seguinte questionamento:
como o controle reativo € ordinariamente exercido, dado que os Tribunais
de Contas devem agir de modo independente de provocagdo?

Afora o art. 173, que trata do dever de capacitagdo dos agentes pu-
blicos efetivos funcionalmente vinculados as unidades jurisdicionadas, as
demais passagens em que a Lei traz o poder-dever de atuacdo dos Tribu-
nais de Contas, de forma expressa, estdo condicionadas a constatagdo de
irregularidades na aplicag@o dela, inclusive por omissao. Essa ¢ a literali-
dade do §4° do art. 170, cujo texto ndo tratou de representacao contra im-
propriedades formais, mas, sim, de representagdo contra irregularidades.

Isso, contudo, ndo afasta a competéncia dos Tribunais de Contas de
determinar o saneamento de simples impropriedades formais que even-
tualmente nao tenham sido objeto de imposicdo corretiva pelos orgaos
integrantes das linhas de defesa.

Assim, embora o inciso III do art. 169 tenha inserido o Tribunal de
Contas na terceira linha de defesa, no controle de licitagdes e contratagdes
— até em razdo do poder-dever de determinacdo conferida aos Tribunais
de Contas pelo inciso IX do art. 71 da Constituicao — entende-se que a lei
condiciona a atuag@o de controle externo a necessaria apuragdo das infra-
¢Oes administrativas de contas.

A atividade de Tribunais Contas, na apuragdo de infragdes adminis-
trativas de contas e correlata san¢do de controle externo, em busca de res-
ponsabilizagdo efetiva, mediante o devido processo legal de controle ex-
terno, encampa relevante capitulo do Direito Administrativo Sancionador.
Trata-se de atividade de carater sancionador nao penal, protetiva de relevan-
tes bens juridicos constitucionais, de indole publica, atribuida ao sistema
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auténomo de controle externo, objeto de investigagdo e analise cientifica
como parcela do Direito Administrativo (OLIVEIRA; GROTTI, 2020).

Integrada ao Direito Administrativo Sancionador, segue-se o desa-
fio de constituir, interpretar e aplicar o seu modelo singular ao conjunto de
principios materiais e formais, constitucionalmente edificados a partir do
paradigma de Estado Democratico de Direito e imperatividade de direitos
e garantias fundamentais.

A Lei n° 14.133 reconhece o esteio principiologico que deve estar
na base da atividade de controle externo, em matéria de licitagdes e con-
tratagdes, quando determina observancia dos principios da segregacao de
fun¢des e da individualizagdo de condutas (CF. art. 169, inc. 11, §3°).

Exige-se a regular apuragdo de irregularidades no sistema auto-
nomo do controle externo, sendo inequivoco que as apuragdes levadas a
cabo pelos Tribunais de Contas, neste controle reativo, mostram-se fun-
damentais para responsabilizagdes, em outros sistemas institucionalizados
de responsabilidade.

Neste contexto, se constatada irregularidade que configure dano a ad-
ministracdo publica (com ou sem prejuizo financeiramente quantificavel),
devem os integrantes das linhas de defesa de que tratam os incisos I, II e I1I
do caput do art. 169 remeterem ao Ministério Piblico competente copias
dos documentos cabiveis para a apuragao dos ilicitos de sua competéncia.

Salta aos olhos que a Lei n° 14.133 corrobora os pilares do devido
processo legal de controle externo, ao tratar da fiscalizacdo dos atos nela
previstos, revelando a preocupagao com a melhoria da qualidade decisoria
dos Tribunais de Contas, inclusive quando se tratar de suspensdo cautelar
de processos licitatorios.

O texto legal condiciona a apurac¢ao de irregularidades pelo Tri-
bunal de Contas ao dever de observancia da segregacdo de fungdes, da
imparcialidade, da individualizagdo de condutas e da elaboracdo de re-
latérios tecnicamente fundamentados, baseados exclusivamente nas evi-
déncias obtidas e organizados de acordo com as normas de auditoria do
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respectivo 6rgdo de controle, nos termos do art. 169, §3°, inc. Il e 171, inc.
II, de modo a evitar que interesses pessoais e interpretagdes tendenciosas
interfiram na apresentacdo e no tratamento dos fatos levantados.

O novo panorama legislativo aponta a necessidade de melhoria na
performance dos 6rgaos de auditoria e instrugdo processual no ambito de
Tribunais de Contas, de onde partem as fiscalizagdes e em cuja esfera
se inaugura o contraditdrio e se promove a analise das razdes defensivas
(fase de instrucao do processo, a que alude o art. 170, §1°), antes do pro-
cesso ir a regular julgamento.

Margal Justen Filho (2021, p. 1690) enfatiza a necessaria observan-
cia da logica incorporada pelo art. 169, na atividade instrutdria. Verbis:

formulagdo adotada no art. 169 implica também a superagio
da concepgao antagénica da atuagdo dos orgdos de controle ex-
terno e dos demais agentes publicos. Esse enfoque deve orien-
tar ndo apenas a conduta dos agentes publicos em geral, mas
também ser incorporado a visdo de mundo das unidades téc-
nicas dos orgdos de controle externo (JUSTEN FILHO, 2021,
p- 1690).

Assim, ao tempo em que reconhece o Tribunal de Contas como
instituicdo receptora de denuncias e representagdes de irregularidades na
aplicacdo da lei (art. 170, §4°), busca-se evitar que interesses pessoais e
interpretagdes tendenciosas possam interferir na apuragdo ¢ julgamento dos
fatos levados ao conhecimento dessas institui¢des de controle externo. E
uma garantia que interrupgdes injustificadas de politicas publicas ndo ve-
nham a comprometer a regular e tempestiva prestagdo de servigos publicos.

As disposicdes da Lei n° 14.133 traduzem o dever de observancia
do devido processo legal na esfera de controle externo como condicdo de
legitimidade processual-decisoria, em sintonia com os arts. 71 e 73 c/c 96,
I, “a” da Constituicao, corroborando com a imprescindibilidade de mani-
festagOes técnicas como pecas processuais obrigatorias, inclusive quando
se tratar de suspensdo de processos licitatorios, ainda que a urgéncia ve-
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nha a demandar atuag@o institucional imediata, com vistas a preservar a
presuncao de legitimidade de que gozam os atos administrativos sujeitos
ao controle.

Quanto a segregacdo de fungdes, ainda que nao tivesse previsdao
expressa na Lei n® 14.133, cumpre registrar que o modelo adotado pela
Constitui¢do Federal para a auditoria do setor publico foi o de Tribunal de
Contas — e nao o de Auditoria Geral, exercendo a Corte de Contas capaci-
dade sancionatoria propria.

No modelo constitucional brasileiro, a colegialidade processual-de-
cisoria € condigdo essencial a legitimidade de atuacdo dessas instituigoes,
de modo que as decisdes monocraticas representam excegao, cuja eficacia
plena se aperfei¢oa com o referendo do colegiado judicante®.

Alias, sobre a segregacdo de fungdes no ambito do 6rgao controlador,
Margal Justen Filho (2021, p. 1700) considera que ¢ “indispensavel promover
a efetiva segregacdo de fungoes, inclusive no ambito dos 6rgéos de controle”.

A segregacdo se deve, também, a auséncia de relacao de subordi-
nacdo hierarquica entre agente controlador e agente controlado, cuja pro-
ducdo juridica goza de presunc¢do de legitimidade. Somente a pluralidade
de manifestagdes instrutorias e judicantes na esfera de controle externo,
exercido pelos Tribunais de Contas, enquanto Instituicdes Superiores de
Auditoria de natureza colegiada, tem o conddo de justificar a prevaléncia
da deliberacdo controladora sobre atos praticados no ambito da funcao
administrativa, por 6rgaos singulares ou colegiados.

Sobre segregacdo de fungdes, alids, oportuno registrar que o TCU,

3 Este termo “colegialidade processual-decisoria” foi cunhado por um dos autores, na obra Fundamentos
do Processo de Controle Externo, para explicar que, em sendo institucionais, as competéncias dos Tribunais de
Contas, e ndo de um agente controlador isoladamente, dependem de manifestagdes conclusivas no ambito da fase de
auditoria e instrugdo, da atuagao de orgdo especial como fiscal da lei e da decisdo pelos julgadores. Entende-se que
a colegialidade imposta, para fins de observancia as normas e garantias processuais (art. 73 c/c 96, inc. I, alinea “a”
da CF), ndo ¢ apenas decisoria/judicante, mas também processual, exigindo o concurso dos atores das fungdes es-
senciais ao processo de controle externo. Essa conformagao de matriz constitucional confere legitimidade a atuagao
do controle, que repercute/intervém na atuagao de outros agentes publicos, bem como em decisdes da administragao
publica, com vistas a mitigagdo de riscos de interferéncias indevidas do 6rgdo de controle na seara de competéncia
dos orgdos controlados. Sob este prisma, o principio da segregagdo de fungdes ¢ lastro nas perspectivas interna (entre
as fungdes essenciais ao processo) e externa (na relagao controlador-administrado), para néo invadir a esfera tipica
dos administradores (VIANA, 2019, p. 13).
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no Acorddo n° 13.687/2020 - 2* Camara, assim consignou:

18. Nessa seara, ndo deve o controle incorrer em indevida subs-
tituigdo quanto a discricionariedade do gestor, formulador do
Termo de Referéncia e das necessidades e condi¢des da contra-
tacdo, atendidos os requisitos legais pertinentes, interpretando
ou sugerindo uma métrica a posteriori para os servicos que fo-
ram, destaco, efetivamente prestados (TCU, 2020).

A colegialidade processual-decisoria ¢ inequivoca garantia institu-
cional para impedir o risco de imposi¢do de um pensamento Unico por
parte dos o6rgdos de controle. Neste sentido, opera como limitagao ao exer-
cicio do controle, e tutela a regularidade de decisdes a ele submetidas.
Conforme o artigo 13 do decreto n® 9.830, de 2019, regulamentando os ar-
tigos 20 a 30 da LINDB, “a analise da regularidade da decisdo ndo podera
substituir a atribuicdo do agente publico, dos 6rgdos ou das entidades da
administragao publica no exercicio de suas atribui¢des e competéncias, in-
clusive quanto a definicdo de politicas publicas”. A colegialidade implica
em forma organica de concessdo de legitimidade a atividade de controle.

No ambito dos Tribunais de Contas, o processo deliberativo tam-
bém estd segmentado por fases, que devem ser observadas, como exi-
géncia do devido processo legal. Devem ser consideradas etapas ou fase
do processo, a instrucao, o parecer do Ministério Publico e o julgamento/
apreciacdo, tal como previsto no art. 156 do Regimento Interno do Tribu-
nal de Contas da Unido (RITCU). Este dispositivo, inclusive, impde aos
auditores de controle externo, na etapa (fase) de instrucdo, as mesmas
regras de impedimentos e suspei¢cdes dos Ministros, elencadas no inciso
VIII do art. 39.

A delimitacdo da fase de instrugdo, por sua vez, ¢ desenhada no
RITCU (artigo 160 e seus paragrafos), dispondo que nela se da o exercicio
da ampla defesa, admitindo-se a juntada de documentos até o seu término,
e aduzindo que se considera terminada a etapa de instrugdo processual,
quando o titular da unidade técnica emitir seu parecer conclusivo. Com
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este desenho institucional, ndo ha divida razoavel sobre a segregagdo de
fungdes entre a instrugdo e o julgamento, no ambito do TCU.

E de se ressaltar que as conclusdes obtidas na etapa (fase) de instru-
¢do sdo partes essenciais das decisdes dos Tribunais de Contas, conforme
se depreende do art. 1°, §3°, I da Lei n°® 8.443/1992 (LOTCU), a justificar a
preocupacao do legislador com a fiscalizacdo e a fase de instrug@o, uma vez
que é no ambito da fase de instru¢do que se da o exercicio do contraditorio.

Nao por outra razdo, o §1° do art. 170 da Lei n° 14.133, ao remeter
a conclusdo da fase de instru¢do como limite para que os 6rgdos € as enti-
dades responsaveis apresentem as suas razdes, estabelece, expressamente,
que, no bojo da fiscalizagdo (caput do art. 170), essas razdes apresentadas
devem ser consideradas para fins das conclusdes instrutorias e propostas
de encaminhamento, viabilizando relatérios tecnicamente fundamentados
e imparciais, a que alude o art. 171, inc. II, do mesmo diploma legal.

Reputa-se importante rememorar que os Tribunais de Contas con-
centram, dentro de uma mesma estrutura institucional, fungdes investiga-
torias, acusatérias e judicantes, diferentemente de orgdos colegiados do
Poder Judiciario, em que exercicio da fun¢ao jurisdicional se materializa
por meio de 6rgaos distintos daqueles incumbidos das func¢des de inves-
tigar e acusar.

Essa singularidade estampada e delimitada em normas regimen-
tais se amolda ao principio acusatdrio, a partir de aspectos estruturais que
guardam direta relacdo com o devido processo legal substancial, a exem-
plo da necessaria independéncia entre as unidades de auditoria e instrugdo
processual e o colegiado julgador, concretizando a devida segregagao en-
tre quem instrui e acusa e quem julga, como premissa essencial & impar-
cialidade de investigacdes ¢ de julgamentos no &mbito do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas.

O advento da Lei n° 14.133 refor¢a que a tomada de decisdo que
der ensejo a suspensdo de processos licitatorios, no ambito do controle das
contratagdes pelos Tribunais de Contas, também nao pode ser concentra-
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da na atuagdo de um s6 agente — decisdo monocratica sem manifestagdo
dos 6rgdos de auditoria e instrug@o processual — como um ato controlador
unipessoal, sob pena de comprometer a imparcialidade no controle que o
texto da nova lei de licitagOes visa alcancar.

Com o objetivo de facilitar a compreensdo do leitor, dada as pe-
culiaridades da linguagem do controle, reputa-se necessario precisar o
conceito de 6rgdos de auditoria e instru¢do processual: unidades técnicas
finalisticas, no ambito dos Tribunais de Contas, onde se desenvolve a ins-
trugdo processual.

E bem verdade que ha situagdes em que a iminéncia do risco de ocor-
réncia do evento danoso exige providéncias imediatas e que ndo podem se
sujeitar ao prazo ordinariamente previsto para analise pelo 6rgao de audi-
toria e instrugdo processual, demandando que essa analise se dé em tempo
hébil para ndo comprometer a eficicia de eventual medida cautelar a ser
expedida. Isso, contudo, ndo pode ser entendido como mera dispensa dessa
analise pelo 6rgdo de auditoria e instrugdo processual, que constitui condi-
¢do de legalidade e, por via de consequéncia, garantia processual de quem
sofrera os efeitos de provimentos acautelatorios. Sob correta ponderagao
axiologica, nessas situacdes excepcionalissimas, o sistema de Controle Ex-
terno deve corretamente processualizar a medida de forma mais célere pos-
sivel na tutela de urgéncia, sem prejuizo de manifestagdes técnicas.

E que, a despeito da presungdo de veracidade dos documentos pu-
blicos que, em regra, constituem parte integrante das pecas denunciativas,
o0 juizo de admissibilidade das dentincias e das representa¢des ndo deve
prescindir da necessaria valoragao deles, por parte dos 6rgaos instrutérios,
cuja producdo juridica constitui parte integrante das decisdes dos Tribu-
nais de Contas, como revela o art. 1°, §3°, I da LOTCU.

Nao por outra razdo, esse caminho se encontra contemplado no §6°
do art. 250 do RITCU, que, ao versar sobre a apreciacdo de processos
relativos a fiscalizagdo de atos e contratos, impde a unidade técnica res-
ponsavel pela fiscalizagdo que priorize a instrugdo processual, quando as
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matérias objetos da oitiva possam resultar em decisdo do Tribunal no sen-
tido de desconstituir ato ou processo administrativo e demandarem urgen-
te decisdo de mérito.

Parece evidente que tanto a atuacdo proativa quanto a reativa dos
Tribunais de Contas ndo podem prescindir do dever de observancia da
segregacdo de funcdes entre a atividade instrutéria (a cargo dos 6rgaos
de auditoria e instrucdo processual), e a atividade judicante (a cargo do
colegiado julgador), mesmo quando a situagdo exigir urgéncia na atua-
¢do institucional. A ndo observancia desse dever, alias, pode agugar as
criticas sobre supostas interferéncias indevidas na fun¢do administrativa,
deslegitimando a atuagdo controladora, que também se encontra sujeita as
diretrizes de governanga.

2.2.1 A ndo observancia do art. 171, inc. I da Lei n° 14.133, de 2021, e
nulidade processual no ambito dos processos de controle externo

A Lei, em seu artigo 171, inciso I, prescreve que devera ser viabili-
zada, na fiscalizagdo, a oportunidade de manifestagdo aos gestores sobre
possiveis propostas de encaminhamento que terdo impacto significativo
nas rotinas de trabalho dos orgdos e entidades fiscalizados, a fim de que
eles possam disponibilizar subsidios para avaliagdo prévia da relacdo en-
tre custo e beneficio dessas possiveis proposigoes.

Observe que o dever de oportunizar € restrito as hipdteses que pos-
sam trazer impacto significativo. Em outras situagdes, todavia, nada impe-
dira que similar providéncia seja adotada.

Esse dever se alinha aos principios da cooperagdo, razoavel duragao
do processo, efetividade e racionalidade administrativa, num formato de
controle externo dialdgico e responsivo, em desdobramento do principio
do devido processo legal.

Referido dispositivo legal deve suscitar alguns questionamentos,
sobre: qual a fase do controle dos atos em que deve ser oportunizada a
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manifestagdo pelos Tribunais de Contas; se todas as propostas devem ser
submetidas a manifestacdo prévia das unidades jurisdicionadas; qual for-
ma se dara a avaliag¢do da relagdo entre custo e beneficio; se a ndo submis-
sdo prévia deve ser discutida no plano da validade — mera irregularidade,
nulidade absoluta e relativa — ou no plano da existéncia.

Trata-se, aqui, explique-se, de sistema de nulidades processuais,
dado que todo ato processual €, também, um ato juridico, dai porque se faz
necessario lancar luz sobre o exame dos vicios de forma e as consequentes
nulidades processuais.

O caput do artigo induz que a oportunidade de manifestacao se
materializa ja na fase de fiscalizag@o ¢ instrugdo processual, ou seja, antes
do opinamento do Ministério Publico que atua junto ao Tribunal de Con-
tas, o que parece incorporar o rito ja contemplado no ambito do TCU, na
Resolugdo n® 315, de 2020, do TCU.

A interpretacdo que se propde do inciso I do art. 171 da Lei n°
14.133 deve ocorrer em conjunto com o art. 14 da aludida Resolugao,
cujo texto prescreve que a unidade técnica instrutiva deve oportunizar aos
destinatarios das deliberagdes a apresentagdo de comentarios sobre as pro-
postas de determinagdo e/ou recomendagao.

Assim, apenas as propostas que tenham o potencial de produzir im-
pactos significativos na rotina da unidade jurisdicionada devem, a titulo de
requisito procedimental de validade, ser submetidas a oitiva prévia do ges-
tor, que devera apresentar dados e informagdes quanto as consequéncias
praticas da implementacdo das medidas aventadas e eventuais alternati-
vas, o que deve ser concretizado por meio do envio do relatério preliminar
da fiscalizacdo ou da instrug¢do que contenha as propostas de determinagao
ou recomendacdo, procedimento que nao se confunde com o contraditério
processual, que se desenvolve em fase posterior, na fase de instrugao, logo
apoés a atuagao.

Conforme o art. 14 da Resolugdo TCU 315, sera dispensada a mani-
festacdo prévia da unidade jurisdicionada se as circunstancias do processo
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permitirem antecipar a possivel proposta de encaminhamento, facultando
a unidade se manifestar na etapa de contraditério ou na reunido de en-
cerramento dos trabalhos. Isto se amolda ao inciso I do art. 171 da Lei
n°® 14.133, que condicionou a oitiva prévia, em fase instrutoria, apenas
as hipoteses que possam produzir impacto significativo nas “rotinas de
trabalho” da unidade fiscalizada.

Esclareca-se que o conceito “rotinas de trabalho”, utilizado pela Lei
n° 14.133, deve ser entendido de forma abrangente, ndo se resumindo a efei-
tos na organizacdo ¢ em procedimentos na unidade jurisdicionada. Como
conceito juridico indeterminado, devera abranger toda a atividade adminis-
trativa (atividade-meio e atividade-fim) da unidade jurisdicionada.

Quanto a relagdo custo e beneficio de que trata o inc. I do art. 171
da Lei n°® 14.133, nota-se que a disponibilizacdo de subsidios para a ava-
liagdo prévia dessa relagdo cabe primariamente ao gestor publico.

Em termos de informagdes indispensaveis para esta avaliagdo pelo
controle externo, registre-se que o §2° do art. 11 da Resolugdo TCU n°
315, condiciona a formulacdo de propostas de recomendagédo ao dever de
observancia de alguns pressupostos, dentre os quais, o de apresentar boa
relacdo custo-beneficio e considerar as eventuais alternativas propostas
pela unidade jurisdicionada, cravando, em seu art. 12, que ndo devem ser
formuladas recomendag¢des genéricas e distantes da realidade pratica da
unidade jurisdicionada.

Uma leitura do artigo 15 da Resolugdo TCU n° 315, que se encontra
topograficamente inserido na secdo que trata da construgdo participativa
das deliberagdes, em conjunto com o paragrafo unico do seu art. 1°, con-
duz o intérprete a conclusdo de que a valoragdo das manifestagdes das uni-
dades jurisdicionadas constitui dever juridico tanto das unidades técnicas
instrutivas quanto do colegiado julgador, nas deliberagdes, devendo ser
justificada a manutencdo das propostas preliminares, caso apresentadas
consequéncias negativas ou solu¢des de melhor custo-beneficio.

Intercambiando a discussdo com o art. 20 da LINDB, note-se que
o conteudo normativo deste ndo se confunde com o do art. 171, inc. I
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da Lei n® 14.133, embora possuam a mesma esséncia dialdogica quanto
as medidas propostas/impostas pelos Tribunais de Contas a administra-
¢do publica. Enquanto o art. 171, inc. I impde a oitiva prévia obrigatoria
apenas para as propostas de encaminhamento com impacto significativo
nas rotinas de trabalho das unidades jurisdicionadas, o art. 20 da LINDB
remete a quaisquer proposicoes alicercadas em valores juridicos abstratos.

Ainda nessa linha, importante registrar que o art. 14 da Resolucdo
TCU, n° 315, excetuadas as hipdteses do §2°, estabelece que o gestor deve
ser ouvido, antes da formulagdo da proposta de encaminhamento, pelas
unidades de fiscalizacdo e instru¢ao processual, viabilizando a apresenta-
¢do de informagdes quanto as consequéncias praticas da implementagdo
de medidas aventadas e eventuais alternativas.

A exigéncia da Lei n® 14.133 levanta a discussdo em torno do pla-
no processual da validade, com vistas a aferir a necessidade ou nao de
demonstracdo de prejuizo e a quem caberia essa demonstracdo, especifi-
camente quando ndo houver a oportunizagdo da oitiva prévia do fiscaliza-
do — ato processual que tem por finalidade a construgdo participativa das
deliberagdes — especialmente porque a auséncia de impacto significativo
torna prescindivel a oitiva prévia.

Do dispositivo se extrai que a providéncia normativa objetiva, sob
uma perspectiva abrangente de controle externo, tutelar a continuidade
dos servigos publicos. Essa tipicidade do ato processual busca evitar a
interrupcao injustificada do exercicio da atividade sob fiscalizacdo, do
que resulta possivel concluir que a violagdo do dever de submissao a ma-
nifestagdo prévia pode ser reconhecida de oficio ou mediante invocagao
do gestor/responsavel, especificamente nos casos em que a manifestagdo
técnica e a deliberagdo colegiada nao motivarem a desnecessidade dessa
oitiva prévia, por meio de simples justificativa de auséncia de impacto
significativo nas rotinas de trabalho da unidade fiscalizada, a exemplo do
que dispde o §2° do art. 14 da Resolugao TCU n° 315, ou caso a analise
tenha sido feita por agente sem competéncia legal para tanto.
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Assim, a ndo observancia injustificada da submissao a manifestacao
prévia, sem que a finalidade deste ato tenha sido atingida por outro meio
(configurando falta do ato, portanto), enquadra-se como nulidade abso-
luta, presumindo-se o prejuizo pela inobservancia da medida processual.

Por outro lado, se houver justificativa para a ndo submissao, nos
termos contemplados na referida Resolugdo, por exemplo, cabera ao des-
tinatario da medida evidenciar o impacto significativo de que trata o art.
171, inc. I da Lei n° 14.133 e demonstrar o prejuizo para o funcionamento
da unidade fiscalizada (configurando defeito do ato, portanto), devendo a
arguicdo de nulidade — enquadravel, nessa hipotese, como nulidade relati-
va — ocorrer no momento processual em que a unidade jurisdicionada tiver
conhecimento da recomendacao ou for instada a cumprir a determinagao.

Em outros termos, a medida ¢ requisito procedimental de validade,
mas o seu descumprimento podera resultar ou ndo em invalidacao (nulida-
de absoluta), exigindo refazimento de atos processuais.

3 PARAMETROS PARA O EXERCICIO DO CONTROLE PRE-
VENTIVO E REATIVO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS:
ASPECTOS PROCESSUAIS E A DISTINCAO ENTRE IM-
PROPRIEDADES FORMAIS E IRREGULARIDADES QUE
CAUSAM DANO A ADMINISTRACAO PUBLICA

Os parametros para o exercicio do controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas passam pelo necessario conhecimento dos bens ju-
ridicos protegidos pela Lei n° 14.133, de 2021. Neste contexto, além da
matriz principiologica da lei (art. 5°), os objetivos do processo licitatorio,
preconizados no art. 11, devem constituir o ponto de partida, que deve mo-
ver o exercicio de competéncias estatais controladoras a agir, no exercicio
do controle seja preventivo, seja reativo. Certamente, que as disposicoes
sobre “controle das contratagdes” avultam como disposi¢des instrumen-
tais essenciais e parametros objetivos do revisitado modelo, contido na
Lein® 14.133.
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Assim, ndo € possivel assegurar a selecdo de proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a administragdo publica sem
que tenhamos agentes de contratacdo integros ¢ dotados de qualificagdo
necessaria a execugao da Lei (art. 11, inc. I ¢/c art. 7°).

De igual forma, ndo se vislumbra possivel evitar contratagdes com
sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento
na execucao dos contratos, dentro de um ambiente institucional em que os
fiscais de contratos ndo sejam integros e qualificadamente aptos ao exerci-
cio da fiscalizagdo contratual no modelo de gestio adotado (art. 11, inc. III).

Da mesma forma, o processo de escolha de pessoal, nos termos
contemplados nos artigos 7° ¢ 8° da Lei, constitui condigdo indispensa-
vel ao incentivo a inovagdo e a promocao do desenvolvimento nacional
sustentavel (art. 11, IV), na atividade administrativa desempenhada sob
o império da Lei n° 14.133. A gestdo por competéncias ¢ essencial para
conferir consisténcia ao exercicio da governanga.

E bem verdade que a amplitude do escopo de fiscalizagdes pode di-
recionar a atuacdo dos Tribunais de Contas para multiplos caminhos. Con-
tudo, especificamente no que tange a fiscalizagdo dos atos em licitagdes
e contratagdes publicas, ha um standard minimo que deve ser observado
como condicdo de legitimidade do exercicio do controle.

O artigo 170 da Lei n® 14.133 impde que os 6rgados de controle ado-
tem, na fiscalizagdo, critérios de oportunidade, materialidade, relevancia
e riscos, aspectos relacionados a fiscalizagdo em si (art. 170), bem como
considerem as razdes apresentadas pelos orgdos e entidades responsaveis
e os resultados obtidos com a contratagdo, observado o disposto no § 3°
do art. 169 desta Lei. Pode-se afirmar que estes dispositivos constituem
as matrizes juridico-principiologicas especificas do controle, do ponto de
vista formal e material.

Ha questionamentos relevantes a examinar: se a adogao desses cri-
térios € restrita as auditorias ordinarias ou abrange extraordinarias, espe-
ciais e as representagdes; o que objetivou o legislador, ao registrar que as

Rev. Controle, Fortaleza, v. 21, n.2, p. 112-145, jul./dez. 2023.

139



140

VIANA; OLIVEIRA - O papel dos Tribunais de Contas no controle das contratacdes publicas: dos aspectos

estruturais aos procedimentais

razdes apresentadas pelos orgdos e os resultados obtidos com a contrata-
cdo devem ser considerados pelos 6rgaos de controle.

Quanto ao primeiro questionamento, necessario se faz esclarecer
que, no ambito dos Tribunais de Contas, a expressao “fiscalizacdo” é gé-
nero do qual sdo espécies “auditorias” e “inspegdes”. Assim, tanto as fis-
calizacdes ordinariamente programadas, que integram os Planos Anuais
de Fiscalizagdo (PAF), quanto as extraordindrias e especiais, sujeitar-se-
-80 a observancia desses critérios.

Quanto ao segundo questionamento, buscou o legislador fortalecer
o dever, por parte dos controladores, de analisar detidamente as razdes
apresentadas pelas unidades fiscalizadas, buscando com isso evitar even-
tuais conclusdes dos auditores de controle externo que se limitem a con-
signar, nos respectivos relatorios, que “a parte nao trouxe elementos novos
ou suficientes para alterar ou afastar as conclusdes anteriores”, como aler-
ta Marcia Pelegrini (PELEGRINI, 2014, p. 142).

Revigora e aprofunda o dever de fundamentacdo de manifestagdes
técnicas dos orgdos de auditoria e instrugdo processual, bem como das
decisdes no controle externo.

Na obra “Fundamentos do Processo de Controle Externo”, um dos
autores deste artigo ja destacou:

Em processos de fiscalizagdo, em especial, cujos efeitos es-
tdo mais diretamente ligados ao direito processual punitivo, o
uso desses jargdes aparta-se do dever de congruéncia entre a
decisdo sancionadora e as alegagdes das partes. E preciso que
sejam explicitadas as razdes pelas quais estdo sendo afastadas
as alegacdes, os motivos pelos quais os argumentos nio serdo
aceitos. O uso indiscriminado desses jargdes decorre, por ve-
zes, da inconsciente parcialidade do agente publico, que, em
parecer anterior, ja enfrentou a analise da situacdo fatica posta.
Embora seja uma tarefa dificil, deve o auditor de controle ex-
terno, quando estiver diante da analise dos fatos trazidos pelo
interessado, procurar se afastar ao maximo da analise anterior,
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sob pena de incorrer, inevitavel e inconscientemente, em erro
que comprometera sobremaneira a ampla defesa. Nessa toada,
o dever de motivagdo decorre da premissa basica de que dois
fatos, apesar de parecidos, ndo sdo necessariamente iguais. Ao
julgador, ao parecerista, incumbe analisar detidamente o caso
concreto, individualizando as condutas, procurando identificar
a relevancia ou a insignificancia delas, levando-se em conta,
sobretudo, os aspectos objetivos e subjetivos que circundam o
caso concreto (VIANA, 2019, p. 119).

A preocupagdo com deliberagdes efetivamente dialogicas ja havia
sido externada no ambito federal, no art. 14 da Resolu¢do TCU n° 315.
Necessario se faz registrar que o dever de valoragdo dos argumentos trazi-
dos pelo fiscalizado alcanca as fases de fiscalizagdo, instrucao e julgamen-
to dos processos de controle externo.

O caput do art. 170 prescreve que, no exercicio dessa fiscalizagao,
os agentes controladores devem levar em conta os resultados obtidos com
a contratacdo, o que poderia conduzir o intérprete, apressadamente, a con-
clusdo equivocada de que valera a maxima de que os fins podem a vir
justificar os meios.

A Lei, na verdade, alinhada aos objetivos tragados no art. 11, perse-
gue a efetividade da contratacdo, na realizagdo do interesse publico aten-
dido, sem, contudo, incentivar & impunidade, deixando-se de responsabi-
lizar quem tenha dado causa a irregularidade.

Essa conclusdo se extrai de uma interpretacdo sistematica do §1°
do art. 71 c/c os artigos 147 e 148, todos da Lei n° 14.133, cujo contetido
indica a necessidade de se levar em conta o interesse publico envolvido,
priorizacdo da solucdo de irregularidade por meio de indenizagdo de per-
das e danos, sem prejuizo da apuragdo de responsabilidade e da aplicagdo
de penalidades cabiveis.

Questao que merece detida atencdo € que o dispositivo também
condicionou o exercicio das fiscalizagdes a necessaria distingdo entre sim-
ples impropriedade formal e irregularidade, que configure dano a adminis-
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tragdo, notadamente no que tange as representagdes de que trata o §4° do
art. 170, cabendo aos 6rgdos de controle conferir tratamento proprio para
as distintas situacdes faticas que se amoldem ao inciso I ou ao inciso II do
§3° do art. 169.

Sobre esse ponto, parece que a Lei ampliou os requisitos de admis-
sibilidade de representacdes contra irregularidades, havendo, portanto, um
diferenciado juizo de admissibilidade, ou seja, doravante, para além dos
requisitos tradicionais contemplados nas leis organicas e regimentos in-
ternos de Tribunais de Contas, a autuacdo dessas representagdes devera se
sujeitar a analise dos requisitos aludidos no caput do art. 170, o que pode
ser visto como fator contributivo para a efetividade dos Planos Anuais de
Fiscalizagao (PAF).

4 CONCLUSAO

A Lei n° 14.133, de 2021, reforca aspectos de governanga no am-
biente de contrata¢des publicas, bem assim na propria atuagido controlado-
ra, condicionando a apuragdo de irregularidades ao dever de observancia
da segregacdo de funcdes, da imparcialidade, da individualizag¢do de con-
dutas e da elaboracdo de relatorios tecnicamente fundamentados, basea-
dos em evidéncias obtidas e organizadas de acordo com as normas de au-
ditoria do respectivo 6rgdo de controle (art. 169, §3°, inc. [l e 171, inc. II).

Ao robustecer as balizas do regular controle das contratagdes, a lei €
minudente ao disciplinar o exercicio do controle dos atos, condicionando
a deflagragdo de fiscalizagdes — termo genérico que significa, na esfera
do controle externo, as auditorias, inspe¢des ¢ demais procedimentos de
fiscalizag@o a cargo das unidades técnicas de auditoria dos Tribunais de
Contas — a necessaria observancia de regras de natureza processual.

Em consonancia com o art. 20 da LINDB (norma de sobredireito),
e Resolugdo TCU n° 315, de 2020, a Lei n° 14.133 condiciona a forma-
lizagdo de propostas de encaminhamento pelas unidades de auditoria dos
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Tribunais de Contas, materializadas em relatorios elaborados na fase de
instrucdo, a valoragdo do custo-beneficio dessas proposigoes, a partir dos
subsidios disponibilizados pelos fiscalizados (art. 171, inc. I).

Assim, ao controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, na
perspectiva preventiva governamental, cabera o controle focado em as-
pectos estruturantes, por meio das auditorias ordinarias (art. 170, capuf),
e, na perspectiva reativa, a partir das representagdes e dentncias (art. 170,
§4°), cabera as Cortes de Contas o enorme desafio de concretizar os novos
parametros de controle preconizados na Lei n® 14.133.

Com esta fisionomia, notadamente quando houver omissao do con-
trole interno, evitar-se-a transformar os Tribunais de Contas em meros
e restritos sucedaneos recursais da fun¢do administrativa, avangando no
controle de legalidade, legitimidade e economicidade, estabelecido no sis-
tema constitucional.

A logica do controle institucionalizado pela Lei n® 14.133, com o
cuidadoso destaque para o papel de cada Instituicdo de Estado envolvida
na sua estruturagdo, estd moldada em evitar duplos sancionamentos injus-
tificados pelo mesmo fato, num ineficiente formato de sobreposicao de
instancias controladoras.

O controle das contratagdes dar-se-a, outrossim, com a Lei n°
14.133, a partir de uma leitura do sistema constitucional de controle da
administra¢do publica, destacadamente o Sistema Brasileiro Anticorrup-
¢d0, tendo como ponto de largada o sentido e alcance transformador de
governanga, integridade e confianca, fins a serem alcancados por meio da
implementagdo de programas efetivos de gestao de riscos e da estrutura-
¢do adequada de controles internos, direcionando o escopo da atuagdo dos
Tribunais de Contas para aspectos estruturantes, relacionados a ambientes
institucionais.
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