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Resumo

O que esta em pauta no julgamento da ADPF 1183 pelo STF

Texto integral

Entrou na pauta de julgamentos do Supremo Tribunal Federal a acdo questionando a
constitucionalidade da instru¢cdo normativa 91, de 2022, do Tribunal de Contas da Unido ( ADPF
1183 ). O ato criou, dentro desse 6rgdo de controle de contas, uma Secretaria de Controle Externo
de Solugdo Consensual e Prevencédo de Conflitos (a tdo comentada Secex-Consenso), além de um
detalhado procedimento para sua atuacdo. A partir desse ato, 0 6rgao de contas tem instaurado
painéis em que seus proprios agentes, de modo bem ativo, fazem mediacdo em simples
negociacdes: para a ampliacdo, alteracdo ou extingdo bilateral de grandes contratos de entes
administrativos com particulares, ou dos entes estatais ente si; para a tomada de decisdes
administrativas em matéria contratual ou regulatéria, com aceitacdo dos particulares envolvidos; ou,
ainda, para a solugédo de conflitos da administracdo publica com terceiros, objeto de processos
judiciais, arbitrais ou administrativos. S6 que o TCU néao se limita & mediacdo. Suas unidades de
instrucdo também déo suas opinides sobre o mérito das decisdes conjuntas das partes envolvidas.
Em seguida, o plenario de ministros do TCU, por seus proprios critérios, resolve se estad ou ndo de
acordo, se da ou nega sua chancela a tais providéncias administrativas. Portanto, o que o TCU tem
oferecido a partir da IN 91 € um pacote de mediacgéo, interveniéncia e homologacéo, relativamente a
relacdes em geral da administracdo publica com terceiros, em especial contratos . O procedimento
vem atraindo empresas e autoridades publicas, seja pelo aceno com o deslinde rapido de
providéncias, seja pela vantagem estratégica de contar com a homologacao prévia do controlador de
contas — algo como um atestado, quanto a atos e ajustes administrativos bem concretos, tanto de
sua legalidade, como de sua oportunidade e conveniéncia (“vantajosidade”, na linguagem que vem
sendo preferida pelo TCU). O dnus de ter de compartilhar essas providéncias com o TCU — as
quais, em principio, pertenceriam apenas as proprias partes — tem sido aceito por elas,
administracao e particulares, em troca da mitigacdo antecipada de riscos de inseguranca juridica
gerados pela acédo habitual dos préprios controladores publicos. [1] Assim, a principal prevengdo — a
que o nome da Secex-Consenso parece estar se referindo — tem sido justamente quanto a
possiveis conflitos entre as providéncias administrativas projetadas e uma futura visdo critica do
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préprio controlador de contas. Nao surpreende o expressivo afluxo de solicitacées de interveniéncia
direcionadas ao TCU. E significativo que o Congresso Nacional, ao aprovar o projeto da nova LINDB
em 2018, tenha previsto um procedimento judicial adequado para, em situacdes polémicas, propiciar
seguranca juridica especificamente quanto ao comportamento dos gestores publicos . Mas sem
qualquer interferéncia judicial no contetdo e mérito das negociagfes. [2] Além disso, previu um
procedimento declaratorio , mais amplo, acionado pela administracdo publica, para a obtencdo de
segurancga juridica quanto a “validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa” .
[3] S6 que os dispositivos acabaram vetados, sobretudo pela fortissima oposicdo e campanha
publica que, a época, o TCU fez contra a reforma da LINDB como um todo. Fica a divida sobre o
que poderia justificar uma espécie de reserva, em favor dos controladores de contas, do
oferecimento da seguranca juridica que, em alguns casos, pode ser importante para as pessoas
fisicas dos gestores, ou mesmo para a administragdo publica. Ainda mais se, para obté-la, estes
ficam obrigados a aceitar o compartilhamento da fungcédo publica e as andlises discricionarias dos
controladores. Com o0s vetos aos dispositivos da LINDB, gestores e administracdes publicas
continuaram expostos as insegurancas juridicas que, inclusive de modo artificial, podem ser criadas
contra eles. A grande adesao a IN 91 pode, ao menos em parte, ser explicada pelos vetos a nova
LINDB. Em 2025, ap6s rodadas de consulta, o TCU alterou a instrucdo de 2022 com a IN 101 , com
mudancas procedimentais e substantivas na atuacao do tribunal nesses casos. Mas a esséncia se
manteve. Cabe agora ao STF decidir sobre a constitucionalidade dessa mediacao, interveniéncia e
homologacéo do controle de contas em relacbes em geral da administracéo publica com terceiros. A
resposta tera de considerar cinco aspectos juridicos bem relevantes. Primeiro : a Constituicéo (arts.
70 a 75) e a Lei Organica do TCU (art. 1°), que a regulamentou, nao tém normas autorizando o
controlador de contas a se dedicar & mediagdo, interveniéncia e homologacdo de providéncias
tipicas da administracdo publica. O Unico fundamento desse programa tem sido um ato normativo
interno do proprio controlador de contas. A redacdo da Constituicdo sugere que as competéncias
constitucionais do TCU s@o numerus clausus . Isso torna juridicamente problematicas as auto
atribuicdes feitas por ato normativo infralegal préprio (a IN 91). Ao enumerar as tarefas do controle
de contas (art. 71, incs. | a Xl e 88 1° a 4°), o Constituinte ndo usou expressdes que sugerissem
simples exemplificagdes, como “entre outras”, “na forma da lei” ou “especialmente”. E marcante o
contraste com o art. 103-B, § 4°, da Constituicdo. Este, ap6s enumerar competéncias do Conselho
Nacional de Justica (incs. | a VIII), incluiu um complemento, para abrir ao legislador a possibilidade
de amplia-las: “ além de outras atribuicbes que Ihe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura ”.
N&do ha norma constitucional semelhante para o TCU. De outro lado, a Constituicdo de 1988 nao
autorizou a criagdo de homologacg@es prévias dos tribunais de contas como condi¢des de validade,
eficdcia ou seguranca de atos contratuais, ou de outras providéncias administrativas concretas. Nao
foi omissao. No inc. Il do art. 71 esta previsto o Unico caso: o registro de admissdes de pessoal, em
exame posterior de simples “legalidade”. So isso. Registros prévios de contratos existiram no Brasil
até a Constituicao de 1946, mas foram abolidos em 1967 e nunca mais retomados pelas normas
constitucionais. Um siléncio bem eloquente, alinhado a formatacdo contemporanea do controle de
contas nos paises avancados. Por isso mesmo, para evitar confusfes entre a funcao administrativa
e a funcéo controladora de contas atualmente desenhada pela Constituicdo, a Lei Orgénica do TCU,
em seu art. 1°, XVII e 8§ 2°, foi expressa em proibir que o tribunal responda a consultas sobre casos
concretos e certos. Segundo essa lei, respostas a consultas tém apenas “carater normativo” e se
limitam ao “prejulgamento da tese”. Tal vedagdo ndo parece simples regra legal, mas uma
explicitacdo de exigéncia implicita do regime constitucional de relacionamento entre as funcdes
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administrativa e de controle externo de contas. E o que séo os pareceres e homologacées do TCU
previstos na IN 91, como bem documentado pelo levantamento de Yasser Gabriel , sendo respostas
a consultas em casos bem concretos e certos, ndo sobre questdes apenas abstratas, em tese? Além
disso, em se tratando de verdadeiros litigios em matéria legal ndo superados extrajudicialmente
entre administracéo e terceiros, sua solucao nao foi atribuida pela Constituicdo aos controladores de
contas, mas ao Poder Judiciario — ao qual a lei encomenda esfor¢os para, aqui sim, conduzir a
solugbes amigaveis, quando possivel. Se é questdo de seguranca juridica, a troco de que, entdo, se
poderia considerar a administracdo autorizada a submeté-las ao controle de contas — ainda mais
compartilhando competéncias discricionarias — ao invés de acionar juizes de Direito, cujas
homologacbes séo focadas s6 em legalidade? Segundo : ajustes da administracdo publica com
terceiros (aditivos em contratos, atos administrativos negociais, solu¢gdes consensuais de processos
administrativos e acordos para extingdo de conflitos) sdo parte normal da fungcéo administrativa. Seu
exercicio independente, segundo nosso modelo constitucional, cabe aos 6rgdos e entes do
Executivo. Em principio, o TCU — que é 6rgao de administracao controladora, ndo de administracéo
ativa — é externo a essas rela¢gbes. Faz sentido que, por sua iniciativa, um 6rgédo que a Constituicdo
desenhou como controlador externo, autbnomo e neutro, distante dos interesses contrapostos que
0s temas administrativos sempre envolvem, passe a se envolver com 0 proprio exercicio
discricionario das competéncias de administradores, que ele deveria controlar posteriormente quanto
a sua legalidade? Controlador externo pode se tornar coadjuvante de providéncias administrativas,
algo como um administrador interno complementar? Para propiciar a desejavel seguranca juridica as
providéncias administrativas, ja ndo existem os processos judiciais e administrativos desenhados por
lei, bem como a orientagéo juridica da advocacia publica, tudo isso com status constitucional? A
duvida posta ao STF €, portanto, esta: diante de todo esse regime constitucional, sera viavel a
administradores publicos compartilhar suas decisdes justamente com érgdos de controle externo?
Ou as competéncias envolvidas sao indisponiveis para eles, por se tratar de um Poder de estado?
Analisar vantajosidade é exercer juizos discricionarios de conveniéncia e oportunidade, tarefa tipica
da funcdo administrativa. Com que base juridica se transferiria a controladores externos a palavra
final sobre a discricionaridade administrativa? Controle externo e funcdo administrativa sao
atividades intercambiaveis? Terceiro : 0os casos da Secex-Consenso ja homologados envolvem
autorizagcbes do TCU para novas alteracdes contratuais, ou providéncias regulatérias ou
administrativas ligadas a isso. Eles nao tratam propriamente do ajustamento voluntario de condutas
de gestores, como forma de amoldarem-se a determinacdes ou responsabilizacdes tipicas do
controle de contas. Acordos de ajustamento ao controle de contas, diferentemente dos que tém sido
celebrados na Secex-Consenso, se traduzem em situacdes como a adocdo voluntaria, por
controlado (6rgdo administrativo ou agente publico), de medida que o TCU tem competéncia
constitucional para adotar (determinacdo de correcéo de irregularidades, sustagédo de atos, aplicagdo
de sancdes ou imputacdo de débito para fins de ressarcimento). O fato de o 6rgdo de contas, no
exercicio de suas proprias funcdes, poder negociar tais ajustamentos de condutas dos controlados,
oferecendo como contrapartida a modulacéo ou isencao de responsabilizac6es de sua competéncia
como controlador externo (sancfes ou imputacBes de débitos, p.ex.), ndo parece bastar para ele
intervir diretamente nas tarefas em geral do Executivo , e iSso apenas porque este se sente mais
cdbmodo com essa intervencdo. Dentro de certos limites, controladores podem, sim, fazer
negociacdes em torno do exercicio das préprias competéncias . Os chamados termos de
ajustamento de gestdo, por exemplo — previstos em regulamentos de diversos tribunais de contas e
também da Controladoria-Geral da Unido — parecem ter justamente esse proposito. Nao é isso que
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se esta questionando perante o STF na ADPF 1183. Logo, a discussdo quanto a constitucionalidade
das mediagdes, interveniéncias e homologacdes do TCU nas relagdes administrativas com terceiros
ndo é uma oposicdo geral a consensos em si. E, isto sim, uma ddvida importante quanto a
possibilidade de, apenas porque os gestores se sentem mais seguros assim, o TCU passar a
compartilhar de alguma forma o exercicio de fungbes administrativas, inclusive discricionarias, que
deveriam ser constitucionalmente autbnomas. A busca de consenso, em um caso e outro, tem bases
juridicas bem diversas. Nos acordos do controle de contas com os controlados, para ajustar o
comportamento destes Ultimos a potenciais determinacées e responsabiliza¢des do primeiro, a base
€ 0 exercicio da prépria funcao de controle externo de contas; logo, a presenca do TCU faz todo
sentido. E, naturalmente, ndo ha lugar para tais acordos entre o TCU e os controlados ocorrerem
antes do inicio das proprias acdes administrativas; eles sempre se referem a regularizacdo de
problemas do passado. Ja nos ajustes em geral da administragcao publica com terceiros, a base de
eventual consenso entre a administracdo e os particulares, em especial quanto a providéncias
administrativas futuras (a celebracdo ou ndo de aditivos contratuais, p.ex.), € somente o exercicio de
funcdo administrativa, propria do Executivo, que, a levar a sério o regime constitucional, em nada
pode depender do TCU. Consensos podem ser desejaveis em certos casos. Mas, para media-los e
chancela-los, é preciso, primeiro, ter competéncia especifica. O TCU a tem para negociar com 0s
controlados eventuais ajustamentos das condutas irregulares que adotaram no passado. A davida a
ser resolvida pelo STF é se o TCU também a teria nas relagdes em geral entre administracdo publica
e terceiros, em especial na construcdo de medidas contratuais para o futuro. Qual seria a base
juridica especifica dessa competéncia? Quarto : para ser fiel a seu mandato constitucional, o TCU
teria sempre de preservar sua autonomia como controlador externo de contas, bem como sua
neutralidade funcional, sua equidistancia em relacdo aos interesses que se chocam nos processos
administrativos decisérios. Ao se envolver diretamente nessa tomada de providéncias
administrativas variadas, ainda mais com alto teor de discricionariedade, e ao fazer oitivas e
ponderacdes sobre os interesses privados de que tais providéncias sejam ou ndo tomadas, sera que
0 TCU mantém sua incolumidade? Fazer administracdo € negociar, € equilibrar interesses, é
procurar as saidas possiveis para problemas praticos dificeis, é fazer concessoes, é se envolver
com todas as complexidades do mundo real, tudo isso dentro dos limites legais. O controle externo
de contas tem justamente a missdo de, com o maximo de isencédo, neutralidade e equidistancia,
conferir, com foco contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial, se o0s
administradores realmente respeitaram esses limites, mas sem se imiscuir na fungdo administrativa.
Se, ao invés de se focarem nisso, controladores passarem a ir a campo — como se fossem
verdadeiros curadores da acdo administrativa em geral, e como se lhes coubesse suprir supostas
incapacidades desta — havera ainda diferenca entre controlar e administrar? Ou se tera justamente
perdido aqueles valores de isencado, neutralidade e equidistancia que um verdadeiro controle externo
€ capaz de oferecer? Esta € mais uma das duvidas que o STF tera de resolver. Quinto : ndo consta,
no direito comparado, que outro tribunal de contas, ou auditor publico nacional, atue a semelhanca
do TCU, fazendo mediacéo, interveniéncia e homologacao prévia de acordos administrativos em
assuntos regulatérios e em contratos publicos em geral. Apesar disso, a experiéncia francesa com
mecanismos alternativos tem sido apontada entre nés como fonte de inspiragdo para a
Secex-Consenso. Ndo é bem assim. Na Franca, a funcao jurisdicional em temas administrativos, que
no Brasil é do Judiciario, cabe a Justica Administrativa, que tem em sua cuUpula o Conselho de
Estado. O Cddigo da Justica Administrativa francesa (arts. L213-1 a L231-4, redacdo da lei
2016-1547, de Modernizagdo da Justica do Século XXI), autorizou as mediacdes. O mediador
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—independente, leal, neutro e imparcial — € designado ou pela Justica ou pelas partes, em
consenso. O papel do Conselho de Estado e das demais unidades jurisdicionais € similar aquele que
o Direito brasileiro reserva ao nosso Judiciério (lei 13.140, de 2015, art. 3° § 2°): homologam
eventuais acordos, conferindo-lhes forca executiva. Eles ndo participam das negociagbes, nao
interferem no contetdo dos eventuais acordos e, como 6rgaos jurisdicionais, ndo tém o poder de
controle de oficio que o TCU tem no Brasil em relacdo a administracdo federal. Na Franca, o Code
de la commande publique (art. R2197-1 e ss.) admite submissdo de litigios entre administracédo
contratante e particular contratado a comités consultivos de resolucdo amigavel de controvérsias
(nacional ou locais), 6rgdos puramente administrativos, desprovidos de jurisdicdo e sem
competéncia controladora ou de homologagédo. Um terco dos integrantes do comité consultivo de
resolucdo amigavel de controvérsias nacional advém de membros aposentados ou ativos do
Conselho de Estado ou do controle de contas, a Cour des Comptes , mas ndo sédo esses 6rgaos que
participam da negociacdo de acordos, de modo que eles ndo homologam seus resultados e
tampouco impdem solugdes as partes. Alids, a experiéncia francesa, que é oposta ao que o TCU
vem fazendo a partir da IN 91, chama atencéo para mais este elemento, de resto incorporado pela lei
brasileira de mediacdo: a exigéncia de total imparcialidade do mediador e de confidencialidade
guanto as informagfes que receber das partes (lei 13.140, de 2015, arts. 2°, |, e 30). Nem a func¢éo
de mediador, nem tais requisitos, parecem compativeis com o perfil constitucional do TCU. Afinal,
sendo controlador de contas, ele teria de agir de oficio em relagéo as proprias partes das mediacdes,
que nem sempre terminardo em acordo: tera de fiscaliza-las, tomar partido nas questbes em jogo,
publicizar as informacgfes que delas obtiver e, por fim, puni-las. Cabe ao STF decidir se um 6rgao
assim pode se oferecer de mediador, como se controlador ndo fosse, ou se sua presenca interfere
indevidamente na autonomia das partes para deliberar sobre seus interesses — autonomia a que as
administracdes publicas talvez estejam proibidas de renunciar. [1] Sobre o movimento para aumentar
a seguranca juridica no mundo publico por meio do didlogo prévio com o controle de contas, ver
André Braga e André Rosilho. “Didlogo prévio com o controle: cavalo de Troia na gestao publica”.
Blog do Centro de Debate de Politicas Publicas- CDPP, 8.8.22. Disponivel em:
https://cdpp.org.br/2022/08/08/dialogo-previo-com-o-controle-cavalo-de-troia-na-gestao-publica/ . [2]
A redacdo aprovada no Legislativo para o art. 26 da nova LINDB, justamente o dispositivo que
autorizou de modo genérico as préprias autoridades administrativas a celebrarem compromissos
“para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito
publico”, incluia um paragrafo com a seguinte redacao: “§ 2° Podera ser requerida autorizacao
judicial para celebracdo do compromisso, em procedimento de jurisdicdo voluntaria, para o fim de
excluir a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio do compromisso, salvo por
enriguecimento ilicito ou crime". [3] “Art. 25. Quando necessario por razbes de seguranca juridica de
interesse geral, o ente podera propor acao declaratéria de validade de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, cuja sentenca fara coisa julgada com eficacia erga omnes. 1° A acédo de
gue trata o caput deste artigo sera processada conforme o rito aplicavel a acao civil puablica. 2° O
Ministério Publico sera citado para a acdo, podendo abster-se, contestar ou aderir ao pedido. 3° A
declaracdo de validade podera abranger a adequacdo e a economicidade dos precos ou valores
previstos no ato, contrato ou ajuste”.
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