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RESUMO

Este artigo se propbe a analisar os limites da competéncia do Tribunal de
Contas da Unido no tocante & aplicagdo de sangdes administrativas a
licitantes e contratados.

ABSTRACT

This article focus on the limits of the powers exercised by the Brazilian
Federal Tribunal of Accounts when it imposes sanctions upon bidders
and contractors.
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Introducao

Os tribunais de contas
constituem 6rgaos auxiliares do Poder
Legislativo, exercendo atividade de
controle externo dos atos
administrativos (SOUTO, 1994:252;
" FIGUEIREDO, 1991:31 e ss.;
MEIRELLES, 1990:599).

O controle exercido pelos
tribunais de contas abrange os
critérios da legalidade, da legitimidade
e da economicidade, nos termos do
artigo 70 da Constituicao, incluindo
ainda o exame da compatibilidade
do ato com -‘a moralidade
administrativa® (CAIO TACITO,
1992:45-53; TORRES, 1993:33).

Entre as competéncias
constitucionais atribuidas ao Tribunal
de Contas da Unido (aplicaveis no
que couber as cortes de contas das
demais unidades federadas, nos
termos do artigo 75 da Constituigéo),
tem-se a de determinar prazo para
que 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, “se verificada
ilegalidade” (artigo 71, inciso 1X).

A Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas da Unido (Lei 8.443, de 16
de julho de 1992), concretizando
referidos preceitos constitucionais,

dedicou uma secao a fiscalizacao
de atos e contratos. Saliente-se que
a simples sujeicdo de ambos ao
controle pelo Tribunal de Contas torna
evidente o carater publico das normas
que os regem, quer em decorréncia
da origem publica dos recursos
empregados, quer quanto as
finalidades publicas que buscam
realizar.

O objetivo do presente trabalho
& examinar os limites da competéncia
dos tribunais de contas,
especificamente do Tribunal de
Contas da Uni&do, no tocante a
aplicacao de san¢des administrativas
alicitantes e contratados. A atuacéo
de tais orgaos pode se dar tanto
através da determinagao aos gestores
publicos omissos para que apliquem
sangdes a licitantes e contratados,
como através da imposicéo direta de
sangoes.

1. A Competéncia do TCU

Merecem destaque as normas
contidas nos artigos 41, inciso |,
alinea “b”, 45 e 46 da Lei 8.443/92.

A primeira consagra a
competéncia do TCU para
acompanhar, pela publicagdo no Didrio
Oficial da Unido ou por outro meio,

" Sobre o principio da moralidade administrativa € oportuno fazer-se referéncia ao ariigo “Moralidade
Administrativa: Do Conceito & efetivagdo’, de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO (Revista de |
Direito Administrativo, Vol. 190, Rio de Janeiro, p. 1/44, out/dez. 1992), no qual, além de discutir o histérico |
do conceito de moralidade administrativa, o autor expende uma série de consideragdes visando tornd-lo
efetivo e operativo. Veja-se, ainda, a obra de MARCELO FIGUEIREDO (“Probidade Administrativa -

Comentérios & Lei 8.429/92 e legislagdo complementar”, Sdo Paulo, Malheiros, 1995).
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ys editais de licitagdo e os contratos,
nclusive administrativos, para fim de
1ssegurar a eficacia do controle e
yara instruir julgamento de contas.
ral atribuicao, referida juntamente com
) disposto no artigo 113, paragrafo
e da Lei 8.666/93, € citada como
im exemplo de persisténcia, no
direito brasileiro, de um controle prévio
yor parte dos tribunais de contas
LUCIA VALLE FIGUEIREDO,
1994:326-1; ANHAIA MELLO apud
SITADINI, 1995:35; LINS NETTO,
1995:82). JESSE TORRES PEREIRA
JUNIOR (1994:607-608) entende que
1 redacéo do paragrafo 2° do artigo
113 da Lei 8.666/93 permite a
iscalizacdo pelo TCU de forma
‘concomitante a execugao” da
jespesa publica, nos casos
soncretos, com vistas a determinagao
je prazo para o saneamento de
rregularidades ou a representagao
10 Poder competente sobre tais
rregularidades ou abusos apurados.
D teor do referido dispositivo da Lei
je LicitagOes € o seguinte:

“Art. 113. O controle das despe-
sas decorrentes dos contratos
e demais instrumentos regidos
por esta Lei sera feita pelo Tri-
bunal de Contas competente, na
forma da legislagao pertinente,
ficando os drgaos interessados
da Administragdo responsdveis
pela demonstragao da legalida-
de e regularidade da despesa e
execugao, nos termos da Cons-
tituicdo e sem prejuizo do siste-
ma de controle interno nela
previsto.

Pardgrafo 1°. Qualquer licitan-

te, contratado ou pessoa fisica

poderd representar ao Tribunal
de Contas ou aos 6rgados inte-

grantes do sistema de controle’
interno contra irregularidades na

aplicagdo desta Lei, para os fins

do disposto neste artigo.

Pardgrafo 2°. Os Tribunais de

Contas e os drgdos integrantes

do sistema de controle interno

poderdo solicitar para exame,
até o dia util imediatamente an-
terior & data de recebimento das

propostas, cdpia do edital de li-

citagdo ja publicado, obrigando-

se 0s drgaos ou entidades da

Administragdo interessada a

adogdo de medidas corretivas

pertinentes que, em fungao des-
se exame, lhes forem determi-
nadas”.

Lembre-se que a Constituigao
de 1967 aboliu o registro prévio nas
cortes de contas dos instrumentos
contratuais, previsto pela ordem
juridica anterior como condig¢ao
necessaria a eficacia dos mesmos.
Tal registro prévio nao foi
restabelecido pelo constituinte de
1988, o que leva MARCOS JURUENA
VILLELA SOUTO (1994:254) a afirmar
que o artigo 71 da atual Carta Magna
consagrou um nitido sistema de
controle a posteriori. A consequéncia
de tal caracterizagdo € que os
tribunais de contas nao poderiam ter
qualquer ingeréncia quanto a
celebragao ou a apreciagao prévia
do conteldo de instrumentos
contratuais, sob pena de lesdo ao
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principio da separagéo de poderes.
Cita VILLELA SOUTO (op. cit., p.
254-255) decisdo do Tribunal de
Justiga do Rio de Janeiro, proferida
pelo Desembargador PEDRO
AMERICO RIOS GONGALVES (TJRJ,
Orgdo Especial, Mandado de
Seguranga 680/91 impetrado contra
o Tribunal de Contas do Rio de
Janeiro), no qual referida tese foi
acolhida, encontrando, posteriormente,
guarida no Supremo Tribunal Federal.

Evidente porém que, constatada
ilegalidade, os tribunais de contas
poderao determinar aos
administradores a adogido das
providéncias cabiveis, inclusive a
retificagdo dos atos convocatérios
e mesmo a anulagao do certame e
do préprio contrato, caso tenha havido
vicio de ilegalidade no procedimento
licitatério que o antecedeu. Os
tribunais de contas, porém, néao
detém competéncia para anular os
atos e contratos da Administracgao.
Com efeito, revestem-se os mesmos
da presungéo de legalidade?. Somente
a Administragado Publica podera
revoga-los por motivo de conveniéncia
ou oportunidade. Sua anulagéo, por
forga de ilegalidade, somente podera
decorrer da propria Administragéo ou

do Judiciario®. O ndo atendimento
da determinagéo dos tribunais de
contas, podera acarretar a
desaprovacdo das contas dos
administradores e sua
responsabilizag@o pelos prejuizos
causados.

Por outro lado, o prazo deixado‘l
pela lei (até o dia util imediatamente
anterior a data de recebimento das
propostas) para que os tribunais de
contas possam requisitar o edital
acaba por deixar toda a atuagéo
administrativa em permanente
compasso de espera e em situagao
de sujeigdo caso as medidas
corretivas sejam determinadas antes
da convolag¢do dos contratos. E os
particulares interessados em
participar da licitagdo, a seu turno,
que s6 podem impugnar o edital até
cinco dias Uteis antes da data de
abertura dos envelopes de habilitagao
(artigo 41 da Lei 8.666/93), serdo
colhidos de surpresa por eventual
determinagéo das cortes de contas
no sentido de alterar os atos
convocatorios do certame. Tal
determinagao, se feita antes do inicio
do certame, impde nova publicagéo
do edital retificado e a necessidade
de repeti¢éo dos atos e prazos ja

2 Se bem que JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR (1994:602) entende que o teor do artigo 113 da Lei 8.666/
93 derroga,no particular, a presungdo de legalidade e legitimidade dos atos administrativos relativos &
execugdo da despesa piblica, transferindo a Administragdo o dnus de demonstrar sua regularidade caso;

haja impugnagéo pelas cortes de contas.

° Veja-se, a propdsito, & o contetido da Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal: “A Administragéo pode anular:
seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos;'
ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,

em todos 0s casos, a apreciagdo judicial’.
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decorridos (artigo 21, paragrafo 4°,
da Lei de Licitacoes), com o risco
de danos também para a propria
Administracao. Feita apos o inicio
do procedimento licitatério mas antes
da celebracéo do contrato, constitui
fonte de inseguranca para 0s
administrados e de inevitaveis
contestacoes judiciais, ante o direito
publico subjetivo dos licitantes ao
cumprimento do procedimento
previsto na Lei de Licitagdes.

Claro que tais argumentos nao
podem ser alegados caso a alteragé@o
seja determinada por vicio de
ilegalidade albergado no edital, o qual
nao pode prevalecer e que, se for
grave, deve levar a Administragao a
anular o certame de oficio ou por
provocagao de terceiros, inclusive dos
tribunais de contas (artigo 49 da Lei
8.666/93).

Como a Constitui¢do, por outro
lado, s se refere a possibilidade de
sustagéo de contrato ja firmado (artigo
71, paragrafos 1° e 2°, da Carta Magna),
é de se reputar como inconstitucional
qualquer tentativa de ingeréncia dos
tribunais de contas nas licitagoes e
antes de se celebrarem os contratos
que nao sejam a requisigcdo de
informacgdes e documentos e a
determinagdo de adogao de medidas
corretivas  por parte dos
administradores. E claro, porém, que
asirregularidades presentes em tais
ocasides se sujeitardo ao controle
posterior das cortes de contas, e
fundamentardo eventual condenagédo

dos administradores responsaveis ou
determinacao para a adogao de
medidas a seu cargo, sempre porém
“na forma da legislacao pertinente”
e “nos termos da Constituicao”, como
declara o caputdo artigo 113 da Lei
8.666/93. Devem os administradores,
por sua vez, fornecerem aos tribunais
de contas a documentagao pelos
mesmos solicitada, a fim de
possibilitar a atividade fiscalizatoria
de referidos 6rgaos, dado, ainda, o
principio da publicidade de toda
atuacao administrativa, a repugnar
0 segredo no ambito da gestao da
coisa publica (BOBBIO, 1990:29).

O artigo 45 da Lei 8.443/92 trata
da competéncia do TCU para
determinar a adocéo de medidas
necessarias a corregao de ilegalidade
de ato ou contrato. Entre tais medidas
que podem ser determinadas pelo
TCU encontra-se a aplicagao de
sangoes a contratado, pela violagao
ao contrato, no caso de omissao da
autoridade administrativa. Tal
providéncia foi sugerida ao Plenario
do TCU, por exemplo, no processo
TC-450.138/93-3 (Decisao 016/94, Ata
02, DOU de 07/02/94, Secao |, p.
1.851), no qual foi apurado
inadimplemento contratual por parte
de construtora junto a Delegacia de
Administragao do Ministério da
Fazenda do Parda. Os auditores do
TCU sugeriram a aplicagcao a
contratada da pena de suspensao
do direito de participar de licitacao
junto a orgaos e entidades da
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Administragdo Publica Federal,
prevista no contrato original. A
sugestdo nao foi acatada pelo
plenério do TCU, que preferiu abrir
oportunidade ao exercicio de poder
discricionario por parte da unidade
auditada, com vistas a negociar uma
solugéo para o problema.

Na decisdo TCU 497/93 (Ata
55, DOU de 29/11/93, p. 18.058) foi
determinado a Secretaria de Controle
Interno do Ministério dos Transportes
- CISET/MT a analise de contratos
celebrados entre a RFFSA e uma
construtora para o fim de eventual
aplicagao das sangdes previstas no
inciso IV do art. 87 e no artigo 88
da Lei 8.666/93, tendo, porém, referido
6rgéo de controle interno concluido
pela inexisténcia de elementos
suficientes para o enquadramento da
empresa mencionada nos referidos
dispositivos legais. Na decisdo n°
100/94, do Plenério do TCU (Ata 07,
DOU de 22/03/94, p. 4.073), também
foi determinada a apuragéo de fatos
levantados junto a Prefeitura de
Caruaru-PE, envolvendo uma série
de construtoras, com o fim de
aplicagdo das sang0es previstas nos
artigos 73 e 74 do Decreto-Lei 2.300/
86, vigente na época das ocorréncias.

Merece ainda registro a decisao
n° 585/94, também do Pleno do TCU
(Ata 44, DOU de 28/09/94, p. 14.742),

determinando a Empresa Brasileira
de Planejamento de Transportes
Urbanos - GEIPOT que n&o inclua
em instrumentos contratuais clausula
prevendo aplicagdo de multa
moratdria a ela prépria, por atraso
no pagamento de importancias
eventualmente devidas, & mingua de
previséo legal expressa de tal sangéo.

2. A Sustentacao de
Contratos pelo TCU

Importa fazer referéncia a
controvérsia surgida em torno do
alcance dos paragrafos 1° e 2° do
artigo 71 da Constituigdo Federal,
no tocante a possibilidade ou nao
de o TCU determinar a sustagéo de
contratos eivados de ilegalidade, caso
o Congresso Nacional ndo delibere
arespeito no prazo de noventa dias.
Referida regra é repetida nos
paragrafos 2° e 3° do artigo 45 da
Lei 8.443/92.

Para MARCOS JURUENA
VILLELA SOUTO (op. cit., p. 255),
ndo pode o TCU, no siléncio do
Congresso Nacional no prazo de
noventa dias j& aludidos, determinar
a sustagao do contrato. As medidas A
cabiveis a cargo dos tribunais de
contas seriam apenas a apuragéo
das irregularidades e a rejeicdo das
contas. A sustacdo* dos contratos,

*VILLELA SOUTO (op. cit, p. 255) distingue a sustagdo (suspensdo dos efeitos, da eficécia dos contratos), |
que pode ser praticada pelo Congresso, da anulagdo do contrato (invalidagao), que s6 pode ser feita pela
Administragéo (daf porque a Lei e a Constituigdo referem-se & comunicagéo ao executivo para adogdo das

medidas cabiveis) ou pelo Judicidrio.
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yu seja, a suspenséo de seus efeitos,
;6 poderia ser determinada pelo
yréprio Congresso, por ser este o
sntendimento mais de acordo com
)

“espirito e a sistematica do

controle externo”.

Também ANTONIO ROQUE
SITADINI (1995:47) parece ser do
sntendimento de que a competéncia
jara sustar os contratos é do
Congresso, em atendimento a
srovocagao do Tribunal, sujeitando-
se o gestor a multa pela ilegalidade
e a sangao pecuniaria proporcional
a0 dano ao erario. O DETE MEDAUAR
(1993:139) também né&o esclarece
qual a extensdo da decisdo que pode
vir a ser tomada pelos tribunais de
contas em caso de omissao do
Congresso e do Executivo quanto a
sustagdo de contrato. Afirma, porém,
que o ato de sustagao cabe “ao
Congresso Nacional”.

CAIO TACITO (1992:51) principia
diferenciando o sistema atual de
controle do anterior. Antes, omissos
o Congresso Nacional e o Executivo,
tinha-se por insubsistente a
impugnagao, com o que praticamente
se reconhecia a regularidade do
contrato. Atualmente, no caso de
inagao do Parlamento e do Executivo:

“o Tribunal de Contas
reassumira competéncia ple-
na para decidir sobre a ma-

téria, prevalecendo portanto,
sua deliberagao final”.

N&o esclarece, porém, referido
autor, se tal circunstancia inclui a
possibilidade de sustag&o do contrato
diretamente pelas cortes de contas.
Também JAIR LINS NETTO (1995:78)
nao é bem claro quanto a tal
possibilidade, limitando-se a afirmar
que, agora, o siléncio do Congresso
importa que a decisdo do TCU possa
ser “tida como valida”.

De qualquer forma, a
interpretagdo mais conforme a tutela
dos principios da moralidade e da
legalidade, bem como a que empresta
ao controle externo pelo Legislativo
o maximo de efetividade (CANOTILHO,
1992:233), é a que admite a
possibilidade de sustagao do contrato
diretamente pelas cortes de contas.
Nesse sentido, lembre-se a conclusao
de RICARDO LOBO TORRES
(1993:44), de que a legitimidade do
Estado Democratico depende do
“controle da legitimidade da sua ordem
financeira”. Referido autor, a partir
da analise da doutrina germanica,
evidencia o relacionamento entre as
financas publicas e os direitos
fundamentais dos cidadaos. Em
especial, alude a ERNST RUDOLF
HUBER (apud RICARDO LOBO
TORRES, op. cit., p. 42), para quem
o controle de contas teria a natureza
de uma “garantia institucional da
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Constituigao®” (Institionelle Verfassun-
gsgarantie), baseando-se na:

“a) legalidade, que o vincu-
la exclusivamente a lei; b) in-
dependéncia, que o separa
do Executivo; e ¢) auséncia
de lacuna, que proibe os es-
pagos livres de controle”.
Vinculando-se a defesa dos
direitos fundamentais, em especial
os de liberdade, assim como da
legalidade e da moralidade, as normas
constitucionais definidoras das
atribuigdes das cortes de contas deve
ser dada a interpretagdo que
possibilite sua maxima eficacia.

A sustagdo de contratos por
parte dos tribunais de contas, porém,
86 seria cabivel no caso de existéncia
de provas de ilegalidade, e na

-hipétese de serem graves e
irreversiveis as conseqiiéncias da
persisténcia da contratacéo.
Obviamente, em decorréncia do
principio da proporcibnalidade, se
outra medida menos dréstica bastar
a restauragdo da legalidade, esta
deverd ser adotada.

3. A Sancéo de Declaragéo
de Inidoneidade

O artigo 46 da Lei 8.443/92
consagra a possibilidade de
aplicagéo pelo TCU da sancéo de
declaragédo de inidoneidade para
participar, por até cinco anos, de
licitagdo na Administragao Publica
Federal ao licitante culpado por fraude
comprovada a licitag&o.

Importa salientar que tal
dispositivo ndo foi revogado pelo
advento da Lei 8.666/93, como
defende FLORIANO AZEVEDO
MARQUES NETO (1995:134). Com
efeito, distinto é o ambito de um e
de outro diploma legal: a Lei 8.666/
93 disciplina as licitagdes e contratos
nos Poderes da Uni&o, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios, ;

e as sangoes previstas pelo artigo
87 da mesma s6 podem ser aplicadas
pelas autoridades indicadas na referida
Lei; ja a Lei 8.443/92 disciplina a
atuagao do Tribunal de Contas da

Unido, e a sangéo prevista em seu
artigo 46, por consequiéncia, sé pode |
ser aplicada por tal 6rgdo. O |

® PAULO BONAVIDES (1993:439 e ss.) analisa a génese historica das garantias institucionais, a partir das
garantias conslitucionais de teor individualista, geradas segundo a mundivisao do liberalismo, com vistas a
lutelar os direitos de liberdade, até alcangar um teor publicista, imbuidas do propdsito de proteger as
instituigdes do Estado de Direito. Formula, enfim, a seguinte conclusao (op. cit.,, p. 451), buscando incluir

as garantias institucionais no antigo conceito de garantia constitucional* “a garantia constitucional é uma |

garantia que disciplina e tutela o exercicio dos direitos fundamentais, ao mesmo passo que rege, com |
prote¢ao adequada, nos limites da Constituigdo, o funcionamento de todas as instituigées existentes no !

Estado”.
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yressuposto de aplicagao da mesma
3 especifico: fraude comprovada a
icitacdo, apurada pelo Tribunal no
.:urso de sua atuacgao fiscalizatéria
sm procedimento no qual se garanta
y contraditério e a ampla defesa ao
yartjcular acusado.

O proprio TCU tem aplicado tal
yena apos o advento da Lei 8.666/
)3, como demonstra o Acérdao n°
13/95, proferido pelo Pleno (Ata 41,
YOU de 25/09/95, p. 14.893), no qual
;e ‘determinou a instauragdo de
yrocedimento com vistas a apurar o
s)nvolvimento de diversas empresas
j0 direcionamento ocorrido em
cartas-Convite promovidas pela
>oordenadoria Regional do Ceara da
‘undacao Nacional de Saulde,
bjetivando a aplicagdo da sangéo
yrevista no artigo 46 da Lei 8.443/
2.

O pressuposto eleito pela norma
:omo condig¢ao para a aplicagdo da
ang¢ao, “fraude comprovada a
citagao”, remete a outras normas
Jridicas, definidoras do que vem a
er “fraude”, que complementam o

sentido de sua regulagdo e que
constituem um “pré-tipo”, na
terminologia de ALEJANDRO NIETO
(1994:298). A fraude é uma figura
descrita pelo direito penal, que limita,
por sua vez, o Tribunal de Contas
na identificagao do pressupostode
fato do sancionamento®. A propria
Lei de Licitagbes colabora para-a
delimitagdo do alcance do que vem
a se entender por fraude: a conduta
ardilosa, tendente a obtencdo de uma
vantagem indevida em detrimento do
erario publico e que macule os
objetivos da licitagdo (isonomia,
competitividade e escolha do melhor
licitante). Nada impede, porém, que
o Tribunal de Contas, no exercicio
da competéncia normativa ou
regulamentar prevista pelo artigo 3°
da Lei 8.443/92, busque limitar o
contetdo semantico da expresséo
“fraude”, desde que respeitando os
limites demarcados pelo direito penal
e pela Lei de Licitagdes, assim como
disponha sobre o procedimento a ser
observado na aplicagao da sang¢éo
de declaragao de inidoneidade.

ALEJANDRO NIETO (1994:298) alerta para as diferengas e peculiaridades do mandato de tipificagdo em
sede de direito administrativo sancionador e em sede de direito penal: enquanto neste Ultimo a norma muitas
vezes se limita a atribuir uma pena a uma determinada conduta, as normas que definem ilicitos administrativos
ndo so auténomas, no sentido de que fazem remissdes a outras normas que formulam ordens ou proibigoes,
cuja inobservancia leva ao sancionamento. O Tribunal Constitucional espanhol, a propdsito, na Sentenga
219/1989 (APUD NIETO, op. cit., p. 308), ja considerou legitima a remissdo a oulras leis para complementagao
do tipo da infragéo: ‘no vulnera la exigencia de lex certa la remision que el precepto que tipifica las
nfracciones realice a otras normas que impongam deberes y obligaciones concretas de ineludible cumplimiento
de forma que su conculcacion se asuma como elemento definidor de la infracién sancionable misma, siempre
jue sea asimismo previsible, com suficiente grado de certeza, la consecuencia punitiva derivada de aquel
ncumplimiento o transgresion”:
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No caso de declaragéo de
inidoneidade proferida pelo Tribunal
de Contas da Unido, o licitante
fraudador ndo podera participar, por
até cinco anos, de licitagdes na Ad-
ministragdo Publica Federal. Tal
sangéo, a principio, ndo produziria
qualquer repercusséo junto as Ad-
ministragdes estaduais, do Distrito
Federal e dos municipios. A ampli-
tude ou extensdo da mesma no &mbito
da-Administrag&o Publica Federal (se
atinge somente a entidade ou 6rgao
em cujo ambito ocorreram os fatos,
ou a todas as entidades e 6rgéos
da Administragdo Federal) constitui
matéria controversa. O principio se-
gundo o qual deve-se interpretar
restritivamente as  normas
sancionadoras ou que restringem
direitos individuais apontaria para o
primeiro ponto de vista. Ocorre que
né&o faria sentido que fosse reconhecida
a inidoneidade para licitar por parte
de uma empresa que praticou frau-
de no &mbito de um Ministério e que
amesma fosse considerada idénea
para participar de licitacdo realiza-
da por outro Ministério. Nao se é mais
ou menos honesto, ou honesto para
alguns fins e desonesto para outros.
Tal san¢do, portanto, produz efeitos
com relagdo a todas as entidades e
6rgéos atingidas pela competéncia
fiscalizadora do Tribunal de Contas
da Uniéo (artigo 70 da Constituicdo
e artigo 1° da Lei 8.443/92). Mas ndo
apenas com relacao a eles.

Com efeito, o artigo 97 da Lei
8.666/93 tipifica como crime admi-

tir a licitagdo ou celebrar contrato
com empresa ou profissional decla-
rado inidéneo, incidindo no mesmo
dispositivo quem, uma vez declara-
do inidéneo, venha a licitar ou con-
tratar com a Administragédo. O dis-
positivo referido ndo limita a decla-
ragdo de inidoneidade a proferida pela
prépria Administracéo, alcangando
igualmente quem tenha sido consi-
derado inidéneo pelos tribunais de
contas. Diante dessa amplitude, im-
poe-se reconhecer que a declaragéo
de inidoneidade proferida por um tri-
bunal de contas repercutira inclusi-
ve sobre os drgédos e entidades per-
tencentes a outras esferas de go-
verno, cujos agentes cometeriam o
crime previsto no artigo 97 da Lej
8.666/93 caso admitissem a licita-
¢do ou contratassem empresa ou
profissional declarado inidéneo.

Tais consideragdes ressaltam
a amplitude das atribuigées dos tri-
bunais de contas em sede de fisca-
lizag@o da aplicagdo de sangoes a
contratados. A certeza da impuni-
dade decorrente da falta de uma
adequada fiscalizagédo da execugao
dos contratos e, por consequiéncia,
da omisséo de sancionamento em
caso de inexecugdo contratual, enseja .
a atuagdo das cortes de contas como |
forma de se tutelar a moralidade e a |
legalidade administrativas, determi--
nando aos administradores faltosos -
a adogao de providéncias cabiveis, |
bem como responsabilizando-os pe-
los danos causados ao erério, sem
prejuizo da declaragdo de
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inidoneidade  dos licitantes
comprovadamente responsaveis por
fraudes. '

4. 0 Controle Jurisdicional
das Decisoes dos
Tribunais de Contas

Mas essa conclusao conduz
a outras indagagodes: qual é a
natureza da atividade dos tribunais
de contas? Trata-se de exercicio de
fungdo jurisdicional? E tal atividade
se sujeita a controle jurisdicional?

Constitui opiniao assente na
doutrina que a atividade desenvolvida
pelos tribunais de contas néo é
judicial, mas administrativa, auxiliar
do controle exercido pelo Legislativo
(CITADINI, 1996:414; MIRANDA,
1987:254; SILVA, 1990:627). Opinidao
mais matizada tem, porém, SEABRA
FAGUNDES (1967:142 e ss.),
expressa ainda sob a égide da
Constituicao anterior, para quem,
mesmo reconhecendo que as cortes
de contas exercem precipuamente
atividade administrativa, a atividade
de exame da regularidade das contas
dos responsdaveis por bens ou
dinheiros publicos, no que concerne
ao aspecto contabil, teria a
definitividade da funcao jurisdicional.
Entende referido autor que:

“se a regularidade das contas
pudesse dar lugar a nova apre-
ciacao (pelo Poder Judiciario),
0 seu pronunciamento resulta-
ria em mero e indtil formalismo.
Sob esse aspecto (o criminal fica

a Justica da Uniao) a Corte de
Contas decide conclusivamen-
te. Os drgaos do Poder Judicia-
rio carecem de jurisdicao para
examind-lo”.

As cortes de contas, nesse
sentido, tem se insurgido contra a
possibilidade de controle pelo
Judiciarie=No relatorio do Acordao
006/96, proferido pelo TCU no
ProcessoTC649.010/92-2, relatado
pelo Ministro Humberto Guimaraes
Souto (publicado na Revista de Direito
Administrativo n® 204, abril/junho-96,
p. 325/332) foram tecidas as seguintes
consideragoes:

“A jurisdicao de contas € o juizo
constitucional de contas. A fun-
¢ao é privativa do Tribunal insti-
tuido pela Constituicao para jul-
gar das contas dos responsa-
veis por dinheiros ou bens pu-
blicos. O judicidrio ndo tem fun-
¢do no exame de tais contas,
ndo tem autoridade para as re-
ver, para apurar o alcance dos
responsaveis, para os liberar.
Essa fungao é propria e privati-
va do Tribunal de Contas.
Comunga esse mesmo enten-
dimento o ilustre Ministro do
Superior Tribunal de Justiga, Dr.
Athos Gusmao Carneiro, que ao
tratar dos dois casos de Juris-
digdo anémala admitidas pela
Constituicdo, em seu livro ‘Ju-
risdigdo e Competéncia’ - Ed.
Saraiva - 1989 - p. 14, esclare-
ceu:
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As atribuigbes do Tribunal de
Contas sdo de natureza admi-
nistrativa. Entretanto, quando
julga’ as contas ‘dos adminis-
tradores e demais responsaveis
por bens e valores publicos’, tal
Jjulgamento impbe-se ao Poder
Judiciario no que concerne ao
aspecto contabil sobre a regu-
laridade da prdpria conta; o jul-
gado do Tribunal de Contas
constitui prejudicial no juizo pe-
nal, como apuragéo, da qual o
Jjuiz ndo pode se afastar, de ele-
mento de fato necessdrio a
tipicidade do crime (José
Cretella Junior, Tribunal de Con-
tas, Diciondrio, cit., Seabra
Fagundes, Controle, cit., n. 62).
Da mesma forma, tal julgado im-
pbe-se na agdo de ressarcimen-
to promovido contra o respon-
sdvel pelo alcance. -
Verifica-se, portanto, que as
decisbes, quanto ao mérito, pro-
feridas pela Corte de Contas nos
processos de sua competéncia
especifica fazem coisa julgada
material, o que torna impossivel
a revisdo das mesmas por ou-
tra instancia”,

Tal decisé&o foi proferida face o
pedido formulado por administrador
municipal de suspensido do
recolhimento de multa ao mesmo
imposta pelo TCU até o transito em
julgado de ag¢é@o declaratéria de
nulidade da decis&o da referida corte
de contas que impds mencionada
sangao. O pedido foi indeferido, tendo

o TCU fixado novo prazo para o
recolhimento da multa aludida.

Importa ressaltar, por outro lado,
que as relevantes competéncias
constitucionais atribuidas ao TCU nao
v&o ao ponto de derrogar a garantia
contida no artigo 5°, inciso XXXV,
da Carta Magna, inexistindo, nos
artigos 70 a 75 da Constituigao,
qualquer dispositivo expresso nesse
sentido. Conclui-se, portanto, que
o Judiciario poderé ser provocado para
apreciar a alegagéo de violagéo ou
ameaga a direito por parte de ato
praticado pelos tribunais de contas
no exercicio de suas competéncias.
Mesmo que se admita a
impossibilidade do Judiciério substituir
o0 julgamento técnico das cortes de
contas, sobretudo quanto ao aspecto
contabil, a ele incumbira sempre
examinar se a conduta do TCU se
pautou pelo respeito as leis e a
Constituigao.

A tentativa de justificar a
existéncia de matérias insuscetiveis
de apreciagao pelo Poder Judiciario
levou a que se propusesse um regime

especifico para os atos discricionarios, 5
para os atos politicos, atos legislativos

e os atos interna corporis, praticados |
pelas corporacdes legislativas e |

tribunais e relacionados com sua
organizagao interna e

suas{

prerrogativas funcionais. Como '

ressalta HELY LOPES MEIRELLES |
(1990:601 e ss.), mesmo tais atos |

se sujeitam a controle jurisdicional, |
nao podendo a simples alegacao de -

que um ato é politico ou interna
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sorporis afastar o exame pelo
judiciario de sua repercussao junto
3 direitos individuais e coletivos.
_embre-se que mesmo os atos
administrativos discricionarios se
sujeitam ao controle do Poder

Judiciario. A este cabe verificar se .

; liberdade concedida abstratamente
10 administrador foi, no caso
soncreto, exercida de forma a melhor
jtender a finalidade publica subjacente
y norma (MORAES, 1989:57;
3ANDEIRA DE MELLO, 1992:47).
D exame da ocorréncia de desvio
ie finalidade e da adequacéo do ato
10s motivos alegados para sua pratica
ambém incumbem ao Judiciario, ndo
yodendo ser afastado pela singela
ilegacdo de que o ato é discriciondrio.

Mesmo os atos praticados pelos
ribunais de contas no exercicio do
»xame da regularidade das contas
fe gestores publicos se sujeitam ao
sontrole pelo Judiciario, ao qual
ncumbirda a verificagdo de sua
sonstitucionalidade e legalidade, de
sua adequagao aos motivos invocados
)ara sua pratica e da inocorréncia
le desvio de finalidade e de qualquer
esdo ou ameaca a direitos
undamentais. Tal é a concluséo
lecorrente do alcance do principio
lo acesso a jurisdigdo, tal como
lelineado pela Constituigdo Federal
le 1988. Somente apds superados
ais 6bices é que prevalecerd o
dlgamento técnico das cortes de
‘ontas, e isso exclusivamente quanto
l0 aspecto contabil.

5.Conclusoes

Aos tribunais de contas, como
decorréncia de suas competéncias
estabelecidas constitucionalmente,
cabe acompanhar e fiscalizar os atos
da Administragao Publica, entre os
quais os procedimentos licitatérios
e os contratos administrativos deles
decorrentes. Os tribunais de contas
poderdo requisitar informacoes e
documentos, acompanhar as
publicagdes referentes a tais atos
e determinar a adog¢ao de medidas
corretivas em caso de ilegalidade,
nos termos do artigo 45 da Lei 8.443/
92, referente ao Tribunal de Contas
da Unido. Entre as ilegalidades que
podem ser verificadas esta a néo
aplicagdo de sangdes a licitantes e
contratados. As cortes de contas ndo
podem anular atos e contratos,
atribuicao que cabe exclusivamente
a propria Administracdo e ao
Judiciario. O nao acatamento as
determinacdes dos tribunais de
contas podera -acarretar a
desaprovacao das contas e a
responsabilizagao dos administradores
publicos. A sustacdo de contratos
eivados de ilegalidade, caso o
Congresso Nacional ndo delibere a
respeito no prazo de noventa dias a
que aludem os paragrafos primeiro
e segundo do artigo 71 da Constituigdo
podera ser feita pelo Tribunal de
Contas da Unido. A sustacao, ou
suspensao dos efeitos do contrato,
ndo se confunde com a anulacéo e
a revogagao. Referido dispositivo
constitucional, por outro lado, deve
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serinterpretado de forma a se atribuir
a maior eficacia possivel ao controle
pelos tribunais de contas, ndo podendo
se aceitar matérias livres de controle,
nem violagdo ao principio
constitucional da moralidade
administrativa, o que sem duvida
alguma ocorreria caso o siléncio do
Congresso no prazo referido
impedisse que as cortes de contas
diretamente sustassem os contrato
eivados de ilegalidade.

O Tribunal de Contas da Uniéo
pode aplicar aos envolvidos em
fraudes comprovadas a licitagéo a
sangéo de declaragéo de inidoneidade
prevista pelo artigo 46 da Lei 8.443/
92. Tal dispositivo ndo foi revogado
pela Lei 8.666/93, que também prevé
a sangdo de declaragao de
inidoneidade, sendo distintos os seus
admbitos de aplicagdo e as
- autoridades competentes para a sua
imposicao. Para declararem a
inidoneidade de licitante ou contratado,
devem as cortes de contas respeitar
0s principios constitucionais que
regulam a atividade punitiva do Estado.
A empresa ou profissional ndo podera
participar de licitagbes na
Administragdo Publica Federal por
cinco anos. O artigo 97 da Lei 8.666/
93, porém, acabou ampliando a
abrangéncia de tal declaragédo de
inidoneidade, posto ter tipificado como
crime admitir a licitagao ou contratar
empresa ou profissional declarado
inidéneo, sem distinguir se a
declaracgao de inidoneidade decorreu
da propria Administragdo ou de uma

corte de contas, da mesma ou de
outra esfera de governo, sem embargo,
porém, das dificuldades operacionais
para tornar tal regra efetiva.

As decisdes dos tribunais de
contas em geral, e as que aplicam
sangbes em especial, se sujeitam
a controle jurisdicional. A atividade
de tais 6rgaos é administrativa,
sujeitando-se ao principio contido no
artigo 5°, inciso XXXV, da Carta Magna.
Mesmo os atos praticados pelos
tribunais de contas no exercicio do
exame da regularidade das contas
de gestores publicos se sujeitam ao
controle pelo Judiciario, ao qual
incumbird a verificagdo de sua
constitucionalidade e legalidade, de
sua adequagao aos motivos invocados
para sua pratica e da inocorréncia
de desvio de finalidade e de qualquer
lesdo ou ameaga a direitos
fundamentais. Tal é a conclusao
decorrente do alcance do principio
do acesso a jurisdicao, tal como
delineado pela Constituicdo Federal
de 1988. Somente apds superados
tais Obices é que prevalecera o,
julgamento técnico das cortes de
contas. '

Referéncias Bibliograficas

MELLO, Celso Anténio Bandeira de.
Curso de Direito Administrati-
vo, Sdo Paulo : Malheiros, 1994.;

Discricionariedade e Con-
trole Jurisdicional, S0 Paulo:
Malheiros, 1992.

60 Pensar: R. C. Direito Unifor/Fortaleza/V. 5/N° 5/P. 47-62/FEV/.2000



“Regulamento e Principio
da Legalidade”, in Revista de Di-
reito Publico, Sao Paulo: n. 96,
outubro/dezembro-1990.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de
Direito Administrativo, Sao
Paulo : Saraiva, 1994.

BOBBIO, Norberto. Estado, Gover-
no, Sociedade - Para uma Teo-
ria Geral da Politica, Sao Paulo :
Paz e Terra, 1991.

O Futuro da Democracia,
S3o Paulo, Paz e Terra, 1990.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direi-
to Constitucional, Sdo Paulo :
Malheiros, 1993.

CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito
Constitucional, Coimbra :
Almedina, 1992.

CITADINI, Anténio Roque. O Contro-
le Externo da Administracao
Puablica, Sdo Paulo : Max
Limonad, 1995.

Comentarios e Jurispru-
déncia sobre a Lei de Licita-
¢oes Publicas, Sao Paulo : Max
Limonad, 1996.

CRETELLA JUNIOR, José. Das Lici-
tacoes Publicas, Rio de Janeiro
: Forense, 1993.

JIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Di-
reito Administrativo, Sao Paulo
. Atlas, 1996.

. Temas Polémicos sobre
Licitagdes e Contratos, Séo
Paulo : Ed. Malheiros, 1995.

“IGUEIREDO, Lucia Valle. Controle
da Administrac@o Publica, Sao
Paulo : RT, 1991.

. Curso de Direito Admi-
nistrativo, Sao Paulo :
Malheiros, 1994,

. Direitos dos Licitantes,
Sao Paulo : Malheiros, 1994.

FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade
Administrativa - Comentarios a
Lei 8.429/92 e Legislagdo Com-
plementar, Sao Paulo : Malheiros,
1995.

GASPARINI, Diégenes. Direito Ad-
ministrativo, Sdo Paulo : Sarai-
va, 1993.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentari-
os a Lei de Licitagdes e Con-
tratos Administrativos, Rio de
Janeiro: AIDE, 1993.

LINSNETO, José. “Tribunal de Con-
tas: Sempre Combatido, Nunca
Conhecido”, in Revista de Direi-
to de Administrativo, n° 200,
abril/junho-1995, Rio de Janeiro :
Renovar/FGV, p. 71/84, 1995.

MARQUES NETO, Floriano Azevedo.
“Extensao das Sang¢des Adminis-
trativas de Suspensao e Declara-
¢ao de Inidoneidade”, in Boletim
de Licitacoes e Contratos, n°
03, margo/95, Sao Paulo : Ed. NDJ
Ltda, 1995.

MEDAUAR, Odete. Controle da Ad-
ministragdo Publica, Sdo Pau-
lo: RT, 1993.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Ad-
ministrativo Brasileiro, Sédo
Paulo : RT, 1990.

. “Licitagao - Aplicagdo de
Penalidades”, in Estudos e Pa-
receres de Direito Publico, v.
11, Sao Paulo : RT, 1991.

ensar: R. C. Direito Unifor/Fortaleza/V. 5/N2 5/P. 47-62/FEV.2000 61



. Licitagcdo e Contrato Ad-
ministrativo, Sao Paulo : RT,
1987.

. Licitagdo e Contrato Ad-
ministrativo, Sdo Paulo
Malheiros, 1996.

MIRANDA, Pontes de. Comentarios
a Constituicdo de 1967, com a
Emendan. 1, de 1969, Tomo I,
Rio de Janeiro : 1987.

MORAES, Germana de Oliveira. “As-

* pectos Normativo, Fatico e
Axioldgico da Discricionariedade”,
in Revista da Faculdade de Di-
reito, v. XXX/1, janeiro/junho-1989,
Fortaleza : Imprensa Universitéria,
p.49/62, 1989.

MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Curso de Direito Ad-
ministrativo, Rio de Janeiro : Fo-
rense, 1989.

“Moralidade Administrativa -
Do Conceito & Efetivagao”, in Re-
vista de Direito Administrativo,
n° 190, outubro/dezembro-1992,
Rio de Janeiro : Renovar/FGV, p.
1/44,1992.

MUKAI, Toshio. O Novo Estatuto Ju-
ridico das Licitagdes e Contra-
tos Publicos, 2. Ed. Sao Paulo :
RT, 1993.

_______ “Licitagdo: Pontos
Polémicos”, in Licitagoes e Con-
tratos na Administragédo Publi-
ca, Brasilia: Ed. Consulex, 1996.

NIETO, ALEJANDRO. Derecho Ad-
ministrativo Sancionador,
2. Ed. Madri : Tecnos, 1994,

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres,
Comentériosa Lei das Lici-
tagbes e Contratagbes da Ad-
ministracdo Publica, Rio de
Janeiro : Renovar, 1994.

SEABRA FAGUNDES, Miguel.
Contrdle dos Atos Administra-
tivos pelo Poder Judicidrio, Rio
de Janeiro : Forense, 1967.

SILVA, José Afonso da. Curso de Di-
reito Constitucional Positivo,
Sao Paulo : RT, 1990.

SOUTO, Marcos Juruena Villela. Li-
citagdes & Contratos Adminis-
trativos, 2. Ed. Rio de Janeiro:
Esplanada/ADCOAS, 1994.

SUNDFELD, Carlos Ari. Licitagéo e
Contrato Administrativo, Séo
Paulo : Malheiros, 1994.

TACITO, Caio. “A Moralidade Admj-
nistrativa e a Nova Lei do Tribunal
de Contas da Unido”, in Revista
de Direito Administrativo, n°
190, outubro/dezembro-1992, Rio
de Janeiro : Renovar/FGV, p. 45/
53, 1992. i

TORRES, Ricardo Lobo. “A Legitimi-
dade Democrética e o Tribunal de
Contas”, in Revista de Direito
Administrativo, n° 194, outubro/
dezembro-1993, Rio de Janeiro:
Renovar/FGV, p. 31/45,1993.

|

i

62 Pensar: R. C. Direito Unifor/Fortaleza/V. 5/N° 5/P. 47-62/FEV.2000





