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RESUMO: Este artigo sustenta, mediante revisdo bibliografica e pesquisa
jurisprudencial, que a adogio de instrumentos de autovinculacdo pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) é capaz de gerar maior seguranca
juridica nas relagGes do 6rgdo com seus jurisdicionados, em especial com
as agéncias reguladoras. Busca-se estimular um maior uso, por parte
do TCU, de instrumentos previstos em seus normativos internos, que
sao pouco explorados, embora ostentem potencial de tornar a atuagio
controladora mais previsivel e coerente. Compreende-se, ademais, que edi¢do
de instrucoes normativas na seara regulatoria, em vez de representar indevida
expansao da competéncia da Corte de Contas, consiste em instrumento
de autoconten¢io no exercicio de suas competéncias.

PALAVRAS-CHAVE: Seguranca juridica. Controle. Autovinculagio.
Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Agéncias reguladoras.

ABSTRACT: This article argues, through a literature review and case law
analysis, that the adoption of self-binding instruments by the Brazilian
Federal Court of Accounts (Tribunal de Contas da Unido — TCU) can
enhance legal certainty in the institution’s relationship with its audited
entities, especially regulatory agencies. It seeks to encourage greater use
by the TCU of the instruments provided in its internal regulations, which
remain largely underutilized despite their potential to make oversight
actions more predictable and consistent. Furthermore, the article contends
that the issuance of normative instructions in the regulatory sphere, rather
than representing an undue expansion of the Court’s powers, should
be understood as a mechanism of self-restraint in the exercise of its
competences.

KEYWORDS: Legal certainty. Oversight. Self-binding. Brazilian Federal
Court of Accounts (TCU). Regulatory agencies.
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INTRODUCAO

A sensac¢io de seguranga ¢ anseio humano basico, relacionado a
necessidade de protecio e estabilidade das relagbes (Nohara; Fernandes,
2021). Ao Direito cumpre enderecar essa aspiracio por meio da promogao
da ordem e da organizacio (Duque; Ramos, 2019).

Cidadaos expectam padrdes duradouros de comportamento do
Estado, fundamentalmente na elaboragao e na aplicagdo do ordenamento
juridico. Essa postura visa infundir tranquilidade aos individuos, com a
permanéncia, a0 menos parcial, do “velho no novo” (Couto; Silva, 2021),
traduzindo imperativos de coeréncia® e previsibilidade que compdem a
nocao de seguranga juridica.

Em ambito administrativo, um dos instrumentos destinados
ao incremento da seguranca juridica é a autovinculacio, que ultrapassa a
observancia de leis e decisdes judiciais, pois atribui ao proprio comportamento
da Administracao, materializado em atos administrativos individuais e
normativos, uma forca condicionante de seu agir futuro (Souza, 2022, p. 20).
Em outras palavras, trata-se da autolimitacao voluntaria da Administragao,
a partir da fixacdo de parametros e critérios decisorios gerais e abstratos
limitativos dos sentidos possiveis da decisdo concreta, incluindo o respeito
a posi¢des adotadas em atos anteriores (Bitencourt Neto, 2017).

A transposicdo dessa nogao a seara do controle, no sentido de se
incrementar o alinhamento, por parte das instancias controladoras, a decisGes
anteriores, seja por meio da expedicdo de regulamentos ou por outros
mecanismos que se destinem a uniformizar jurisprudéncia, se mostra iniciativa
promissora e coerente com exigéncias normativas recentes.’

3 “Coeréncia liga-se a consisténcia logica que o julgamento de casos semelhantes deve guardar entre si. Trata-se
de um ajuste que as circunstancias faticas que o caso deve guardar com os elementos normativos que o Direito
impde a0 seu desdobramento” (Streck, 2020, p. 44).

4 Optou-se pela utilizacio do arcabougo tedrico atinente a autovinculagio administrativa em detrimento daquele
ligado aos precedentes administrativos. Isso porque os ultimos derivam da tradicao do common law, cujas distingdes
em relagao ao modelo juridico nacional levam parcela da doutrina a criticar a propria ideia de que no Brasil se
aplicaria a técnica do sare decisis, inexistindo, por consequéncia, um “sistema de precedentes” (Streck, 2020, p.
352-355). Especificamente na seara administrativa, Luis Vale resume as principais dificuldades da aplicagao do
instituto: “Os principais exemplos de dificuldades operacionais do sistema de precedentes brasileiro (incluido
o também incipiente sistema de precedentes administrativos) podem ser assim enumerados: a) tomar ementa
por precedente; b) ndo distinguir, de maneira adequada o que ¢ ratio decidendi/holding (razio determinante
para decidir — parte vinculante do precedente judicial) e o que ¢ obter dictum (dito de passagem — parte nao
vinculante); ¢) aplicar o precedente judicial apenas com base no método subsuntivo; d) nao levar em consideragio
os fatos substanciais relevantes para o julgamento do caso (waterial facts); ¢) inadequada motivagao das decises
judiciais; f) realizacio de distingdes inconsistentes, muitas vezes com o intuito de nio aplicar o precedente
obrigatorio (inconsistent distinguishing); g) cultura juridica nio adaptada a lidar com a analise de casos (cases); h)
modelo decisério dos Tribunais que, muitas vezes, obstaculiza a extracao da ratio decidendi, em razio da auséncia
de fundamentos determinantes, dentre outros” (Vale, 2022, p. 116-117).

5 Aexemplodoart. 30 da Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro (LINDB): “As autoridades publicas
devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplica¢ao das normas, inclusive por meio de regulamentos,
simulas administrativas e respostas a consultas. Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste
artigo terdo cariter vinculante em relagio ao 6rgio ou entidade a que se destinam, até ulterior revisio”; e dos
art. 19 a 25 do Decreto 9.830/2019, que regulamenta o disposto nos art. 20 a 30 da LINDB.
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Por meio de revisao bibliografica e pesquisa jurisprudencial, objetiva-
se sustentar, neste artigo, que a ado¢ao de medidas de autovinculagao
direcionadas ao exercicio da atuacio controladora do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) é capaz de incrementar a previsibilidade e a estabilidade
nas relagdes do 6rgao com seus jurisdicionados, de modo especial com as
agéncias reguladoras, em virtude de sua autonomia reforcada.

Além desta introdugdo, o texto se divide nos seguintes topicos: (i) o
controle das agéncias reguladoras pelo TCU; (ii) autovinculagao: conceito,
bases normativas e aplica¢do ao TCU; (iii) autovinculacio no TCU:
instrumentos em espécie e pertinéncia da intensificacao de seu uso; e
(iv) consideracdes finais.

1. 0 CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS PELO
TCU

Uma das institui¢des mais relevantes no contexto brasileiro, quando
se considera o controle exercido sobre a Administracio Publica, é o TCU,
ao qual compete, por minus proprio e em auxilio ao Congresso Nacional,
o exercicio de parcela relevante do controle externo da Administragao
Publica. Esse controle se matetializa na fiscalizacido contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial da administra¢do direta e indireta
federal, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70 e 71 da
Constituicio de 1988 — CRFB/1988).¢

Ressalte-se que o fato de colaborar com o Legislativo no desempenho
desse mister ndo torna a Corte de Contas “6rgao auxiliar” do Parlamento, no
sentido de inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional (Britto, 2005;
Forni, 2024), uma vez que recebe atribui¢es exclusivas — e inconfundiveis
com as das Casas Legislativas — diretamente da Carta Maior, com vista a
realizacdo de amplo controle técnico da gestdo administrativo-financeira
do Estado (Moteira Neto, 2014; Forni, 2020).

Tradicionalmente vocacionado a verificar o bom uso dos recursos
publicos federais por meio de presta¢oes e tomada de contas, bem como
de auditorias de regularidade, procedimentos cujo foco recai em questoes
economico-financeiras e de cunho mais formalista, o TCU buscou,
especialmente a partir da década de 1990, diversificar seus trabalhos, migrando

6 O controle da Administragdo Publica, nos moldes do art. 70 da CRFB/1988, ¢ repartido constitucionalmente
entre o Poder Legislativo, os Tribunais de Contas e o sistema de controle interno de cada Poder. Ferraz (1999,
p. 77-78), em tipologia tripartida, que abarca o controle parlamentar, o controle administrativo e o controle
jurisdicional, cinge o primeiro na vertente direta “quando exercitado por motu proprio pelo Poder Legislativo”
e na vertente indireta, “quando efetivado pelo Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas”.
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esforcos para um controle voltado a avaliagdes de performance e resultados’
— em consonancia com o movimento de outras Instituicbes Superiores de
Controle® mundo afora.

Paralelamente, a partir de meados da década de 1990, implementou-se,
no Brasil, a Reforma do Aparelho do Estado, cujo ideario se alinhava aos
ventos da administracio gerencial,” que defendia a reorientacio da atuagio
publica. A intervencio estatal na economia, na modalidade direta, deveria
ceder espaco a prestacio privada de servicos publicos.

Naquele momento, a desestatizacdo de servicos publicos se deu,
via de regra, por meio de contratos de concessdes, com a consequente
acentuac¢ao da obrigacio estatal de fiscalizd-los. A regulagio' da prestagio
desses servicos foi cometida a “autarquias em regime especial” denominadas
agéncias reguladoras, criadas por leis especificas."

A regulacio por entidades independentes ganha relevo, inicialmente,
nos Hstados Unidos da América, a partir da década de 1930, na esteira da
petrcepcao de que o livre funcionamento dos mercados pode comprometer,
em alguma medida, a concretiza¢io de outros importantes valores, a exemplo
do bem-estar dos cidaddos. J4 na segunda metade do século XX, o modelo se
espraia para a Europa e outras localidades, justamente na linha do movimento
reformista que influenciou o Brasil — pregava-se a menor intervencao estatal
na economia, inclusive na seara dos servicos publicos, que deveriam passar
a ser prestados primordialmente por agentes privados, sob regulacio e
supervisio do Estado.

Subjacente a iniciativa, residia a ideia de que estruturas apartadas
do poder central seriam mais aptas a mediar os setores regulados, com
distanciamento tanto dos interesses privados dos prestadores quanto do

7 Speck (2000, p. 155) comenta a respeito da variedade de nomenclaturas utilizadas em referéncia a esse tipo
de trabalho: “As denominag¢ées mais frequentes sio ‘auditoria operacional’, em contraste com a tradicional
‘auditoria financeira’, ‘controle do mérito’ em contraposi¢io a ‘controle da legalidade’, ‘avaliagio’ em contraste
com ‘controle’, ‘auditoria de gestao’, ‘auditoria administrativa’ ou ‘auditoria interna moderna’, chamando a
atengdo para a origem histdrica dessa forma de auditoria, ‘avaliacido de programas’, ‘auditoria de impacto’ e
muitas outras”.

8 O termo designa “a instituigdo publica de um Estado ou organismo supranacional que exerce o mais elevado
grau de auditoria puiblica do Estado ou do organismo supranacional, de maneira independente, com ou sem
funcio jurisdicional” (INTOSAI, s.d.)

9 Segundo Bresser-Pereira (20006, p. 28-29), as caracteristicas basicas que definem a administragio gerencial sio: a
orientagio para cidadio e o foco na obtengio de resultados; a pressuposicio de que os politicos e os funcionarios
publicos sao merecedores de um grau limitado de confianca; a adog¢do da estratégia de descentraliza¢do e do
incentivo a criatividade e a inovacao; e o rigido controle sobre o desempenho, aferido mediante indicadores
acordados e definidos por contrato, visando a eficiéncia.

10 A regulagao ¢ aqui entendida como “atividade que envolve a normatizacio e a fiscalizagao de atividades
econ6micas (privadas e publicas) pelo Poder Publico, e que possui carater de mediagio de interesses (interesses
dos usudrios, interesses fiscais, interesses privados, interesses ‘gerais’), além de pretensdes de consensualidade”
(Mendonga; Tosta, 2021, p. 12).

11 Atualmente, de acordo com o art. 2° da Lei n. 13.848/2019, as agéncias reguladoras sdo as seguintes: I - a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel); IT - a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP); I1I - a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel); IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa); V - a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS); VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA); VII-a
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq); VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT); IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); X - a Agéncia Nacional de Aviagio Civil (Anac); XI -a
Agéncia Nacional de Mineragio (ANM).
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préprio governo e da ingeréncia politica. A neutralidade, a autonomia, a
tecnicidade e a especializacio sio caracteristicas essenciais a essas entidades,
para que possam bem desempenhar seu papel.

As agéncias reguladoras brasileiras foram desenhadas em consonancia
com esse ideario, dotadas, portanto, de autonomia frente aos diversos atores do
setor regulado (e até mesmo em relacio ao governo), bem como aparelhadas
de modo a desempenharem suas atividades com elevado grau de tecnicidade
— entendidas como “fiadoras do compromisso regulatério”.

Com a criagdo dessas entidades reguladoras, a competéncia priméria
de fiscaliza¢do das concessbes de servigos publicos lhes foi atribuida.
Entretanto, dado o enorme volume de recursos envolvidos e a relevancia
social dos servigos, o TCU formatou, mediante delibera¢des processuais e atos
normativos, a maneira como se daria o controle dos servicos desestatizados.
Dirigiu, pois, sua atencdo a avaliagdo da atuacdo das agéncias — em um
controle das concessdes dito “de segunda ordem”,'* por intervir apenas
indiretamente sobre os servicos delegados a iniciativa privada.

Houve, como é possivel inferir, uma espécie de choque entre a atuacido
remodelada do TCU e o desenho das agéncias. O ponto exato em que termina
a autonomia das ultimas e comega o adequado controle do primeiro é objeto de
grande celeuma doutrinaria. Por um lado, ha corrente que defende a exclusao
do TCU do controle da regulacio das concessoes de servigos publicos,” ou
a0 menos a inconstitucionalidade das normas internas que formatam esse
controle.”® A Corte de Contas teria pretensdes de ser o Conselho de Estado
brasileiro, que a tudo controla — até mesmo entes desenhados para atuar
com ampla autonomia. Essa corrente denuncia a aspiracdo do Tribunal a
ser o “revisor geral de toda a atividade administrativa” (Medeiros, 2022,
p- 267), com risco de tornar-se um “superdrgao” (Cabral, 2021, p. 16). Por
outro lado, ja se atestou que a acdo do TCU no arranjo regulatério, dada
sua vocagao universalista, é benéfica aos usudrios, garantindo transparéncia
e aperfeicoamento no processo decisorio das agéncias, o que resulta em
incremento da modicidade tarifaria (Menezes, 2015)."

12 A expressio ¢ de Pereira (2019, p. 13).

13 O termo “competéncia” designa a habilitagio de determinada estrutura para atuar no ambito que lhe foi fixado,
sendo categoria juridica que legitima e limita o exercicio do poder estatal (Dutra; Reis, 2020, p. 73).

14 Segundo Zymler (2015, p. 199), o controle de segunda ordem é uma agio que “nio visa a controlar a concessiondria
em si, mas apenas examinar se as agéncias estdo fiscalizando de forma adequada os contratos por elas firmados”.

15 Dutra e Reis (2020, p. 19-19) afirmam que: “a Constitui¢io ndo outorga ao Tribunal de Contas da Unido
competéncia para intervir na regulag¢io e na concessio de servicos publicos, seja no momento da formagio,

seja no momento da execucio do contrato”.

16  Rosilho (2019, p. 259-260) argumenta que “tanto a instrugio normativa 27/1998, como a Instru¢io Normativa
81/2018 [que regulamentam o controle da regula¢io no TCU]J, sdo inconstitucionais e ilegais”, pois “alargaram
o campo do controle preventivo criado pela legislagio para o Tribunal”.

17 Em um sentido ainda mais amplo, Rossi (2017, p. 251-256) defende que o Tribunal de Contas ¢é agente
fundamental para qualidade da democracia brasileira, advogando inclusive a ampliagdo de seus poderes, para
que suas decisoes apenas pudessem ser revistas pelo Judicidrio quanto a aspectos formais. Dessa forma, o 6rgiao
de controle contribuiria ainda mais para a acconntability (vertical e horizontal).

100 |



O Tribunal de Contas da Unido e a regula¢ido: autovincula¢io como mecanismo promotor da
seguranga juridica

Uma das causas do embate é o fato de os limites da atuacido do
TCU nio estarem claros na CRFB/1988. Ha zonas de certeza em relagio
ao que abarcaria referido controle, mas em diversos casos concretos os
contornos sio turvos, dando azo a posi¢cGes marcadamente antagonicas. Qual
o0 preciso escopo do controle operacional? Qual a abrangéncia dos critérios
de legalidade, legitimidade e economicidade? A atuagio das agéncias, as quais
fiscalizam primariamente as concessoes, satisfaz direta ou indiretamente
o tradicional critério do potencial desperdicio de recursos publicos, que
atrai a competéncia controladora do TCU? A atuagdo do Poder Judiciario é
suficiente para averiguar a adequacio, ou mesmo a legalidade, de medidas
regulatdrias levadas a cabo pelas agéncias? Existe uma maneira técnico-
juridicamente mais adequada de controlar a atua¢io das agéncias? O TCU
seria um guardido da regulacio?™ Sdo perguntas em aberto, cujas respostas
sao amplamente disputadas, especialmente na seara académica.

A resposta mais promissora no sentido de direcionar a atua¢io da
Corte de Contas de modo que respeite a autonomia das agéncias reguladoras,
sem descurar de seu poder-dever fiscalizatério, foi formulada por Mendonga,
que propOs seus seis standards que devem orientar o controle da regulacio:

(i) Quanto a atividade-meio das agéncias reguladoras, os Tribunais de
Contas possuem ampla competéncia: o controle deve ser feito como de
usual em qualquer autarquia.

(i) Quanto a atividade-fim das agéncias reguladoras, vale o principio
geral da autocontengio por parte dos Tribunais de Contas: ha fortissima
preferéncia prima facie pelas razoes técnicas expendidas pela agéncia.
(iif) Os Tribunais de Contas podem exercer controle pleno sobre (a)
vicios procedimentais da decisdo ou da elaboracdo da norma, (b) vicios
de participacdo (auséncia de audiéncia ou de consulta publica; inexisténcia
de hard look review, considerado este em termos razoaveis).

(iv) Os Tribunais de Contas podem atuar em controle pleno quando,
respeitado o standard (ii), houver clara e inequivoca omissio regulatoria.
(v) Os Tribunais de Contas podem atuar em controle pleno quando,
respeitado o standard (ii), a agéncia estiver praticando ilegalidade
rigorosamente literal.

(vi) Quanto a qualidade da regulacio efetuada pelas agéncias, os Tribunais
de Contas devem agir apenas expedindo recomenda¢des ndo vinculantes
(Mendonga, 2012, p. 162-163).

18 Sobre esse aspecto, Nascimento, Forni e Soares (2025) demonstram que o TCU ndo ostenta as caracteristicas
institucionais regulatory oversight body (ROB), que seria um “guardiio da regulacio” com competéncia de supervisio
regulatoria.
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De todo modo, o que se pode inferir desse quadro é que os limites
do controle da regulacio sao nebulosos. O que se buscari, na sequéncia,
¢ argumentar que institutos de autovinculagdo permitem reduzir a
imprevisibilidade decorrente desse arranjo, que pode ser comparado a um
“didlogo fora do esquadro”, pois

[...] embora o controle se dé dentro da ordem constitucional, jamais o
enquadramento constitucional foi arquitetado considerando a dinamica
de controle entre uma Agéncia Reguladora dotada de autonomia e
independéncia frente ao chefe do Poder Executivo e um TCU com
competéncia operacional. Isso traz consequéncias concretas a dinaimica
de controle para além da natural complexidade e incerteza juridica
(Marques Neto; Palma, 2020, p. 200).

2. AUTOVINQULA(;AO: CONCEITO, BASESNORMATIVAS
E APLICACAO AO TCU

Ja se afirmou, na introdu¢io, que a autovinculacio se relaciona
a limitacdo voluntaria que certa institui¢do impd&e a si mesma no que
concerne a decisdes futuras, que ficam restringidas por parimetros gerais e
abstratos. Acrescente-se que a autovinculagdao pode ainda ser viabilizada por
mecanismo de concertagdo administrativa, entendida como a “pactuagio
de critérios e parametros para a definicdo dos sentidos possiveis da
decisdo concreta” (Bitencourt Neto, 2017, p. 269). Nesse sentido, Schirato
(2025, p. 449-450) afirma que os atos consensuais criam, modificam
ou extinguem relac¢Ses juridicas por meio de acordos, expressando uma
normatividade autdnoma autovinculativa, estabelecendo “ex novo regras para
uma determinada relagdo juridica de forma vinculante a Administragao
Publica, ao particular contratado e, eventualmente, terceiros envolvidos”
(grifo nosso).

Como vantagens da autovinculag¢o, a literatura enumera: incremento
da certeza, da previsibilidade e da seguranca; mitigacdo de riscos
relativos a aplicagdo ndo igualitaria do Direito, valorizando a tutela da
confianca em detrimento de decisdes casuisticas, com maior garantia de
imparcialidade; contribuicdo para a simplificacdo administrativa; maior
celeridade; e aumento da transparéncia do processo de formacio da decisao
administrativa (Bitencourt Neto, 2017). Entre as desvantagens, cita-se
a eventual violacdo do dever de “actualizagido ponderativa do interesse
publico face as circunstancias concretas de cada situagdo” (Otero, 2003, p.
852), bem como a igualdade, pelo risco de “petrificar, através de critérios
gerais e abstractos, aquilo que a lei queria que fosse ponderado caso a
caso” (Sousa, 2008, p. 198).
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Dentre as condi¢des” que a autovincula¢io administrativa deve
respeitar, segundo Bitencourt Neto, destacam-se a possibilidade de (i)
“autodesvinculacao”, pois os critérios de predeterminacdo de sentido das
decis6es nio podem ser imutaveis, sendo passiveis de superacio ap6s andlise
que demonstre razdes sélidas para tanto; bem como a (ii) verificagao do
efetivo enquadramento do caso concreto nos critérios predeterminados.
A ultima condicio remete ao dever atribuido ao decisor de analisar o caso
concreto a luz dos interesses prevalecentes, no que se assemelha a analise dos
casos nao autovinculados, com a diferenca de que, presentes os pressupostos
autovinculantes, o sentido da decisio ja se encontra, a0 menos a priori,
predefinido (Bitencourt Neto, 2017).

Esse arcabougo tedrico se coaduna com as disposi¢Oes do art. 30, caput
e paragrafo dnico, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), que estatui o dever de as autoridades publicas atuarem para
aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio
de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas, afirmando
o cariter vinculante desses instrumentos em relagio ao 6rgao ou entidade
a que se destinam, até ulterior revisio.”

Modesto (2022, p. 148-149) afirma que autovinculacio se liga aos
principios da igualdade, da boa-fé e da seguranca juridica, tendo em vista que
“a reiteracdo de um mesmo modo de decidir em casos concretos impde que
o mesmo padrio seja adotado nas demandas futuras de mesma natureza”, a
ndo ser que haja “motivacio especial, fundada em alteracio das circunstancias
e na necessidade de reformar o atendimento anterior em face do interesse
publico”. O jurista conceitua o instituto, em sentido estrito, como uma
hipétese de “reducao da discricionariedade, no ambito dos atos concretos
da Administragdo Publica, de invocagdo especialmente 1til para impedir
atuacdes caprichosas de agentes publicos ou altera¢Oes repentinas no padrao
decisério do Poder Publico”.

Aduz ainda que “o tempo, por si mesmo e enquanto tal, ndo pode
servir de critério de discriminacao entre situagdes equivalentes” (Modesto,

19 Fez-se mengio a apenas duas das condi¢oes referidas pelo autor porque se entende que a terceira, qual seja “nido
pode implicar a completa eliminagdo da margem de livre decisao administrativa”, nido se coaduna a propria
ideia de autovinculagdo, uma vez que, em diversos casos, o instituto resultard na elimina¢io da margem de
livre decisao administrativa.

20 E relevante pontuar que é possivel tragar um paralelo entre a base tedrica da autovinculagio e a teoria dos
atos proprios, assim sintetizada por Cortes Neto (2011, p. 12-13): “A sua ratio poderia ser extraida do artigo
187 do Cédigo Civil (CC), em que se reprimiu o abuso de direito, tendo em vista que o venire nada mais ¢é
do que o exercicio abusivo de um direito subjetivo. Dessa maneira, é vedado ao sujeito, que tenha tomado
certas atitudes em determinada diregdo, e por isso, gerado a expectativa de que a sua palavra seria mantida
a0 passar do tempo, venha a bruscamente mudar o rumo de sua atitude, vindo a causar danos ao expectante,
por viola¢io da legitima expectativa suscitada. A citada teoria possui uma vertente positiva e outra negativa,
sendo que a primeira funciona no sentido de uma exigéncia de conduta coerente, com observancia da palavra
dada, enquanto a sua vertente negativa tem por escopo a proibi¢io de adog¢ao de condutas contraditérias. Deve
ser destacado que por ter como fundamento o principio da confianga legitima, a aplicacdo da teoria dos atos
proprios independe do elemento subjetivo da atuagdo do agente, ja que, no caso, a responsabilidade ¢ aferida
de forma objetiva”. No entanto, maiores digressdes sobre o tema escapam ao escopo do presente trabalho.
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2022, p. 148-149), no que concorda com Bandeira de Mello (1984, p. 42-44),
para quem o tempo ndo se presta a conferir “tratamentos dispares, sem com
isto pelejar a arca partida com o principio da igualdade. O que pode tomar
como elemento discriminador é o fato, é o acontecimento, transcorrido
em certo tempo por ele delimitado”. Impende observar, todavia, que a
mudanca de circunstincias ao longo do tempo — que ndo se assemelha ao
mero transcurso temporal — pode ensejar legitimo discrimen.

Ainda segundo Modesto (2022), a autovinculagao tem por desiderato
antecipar ou concretizar parcialmente, em contextos concretos, parametros
de controle do exercicio futuro da discricionariedade, inclusive por atos do
proprio Poder Publico, que podem ser unilaterais — regulamentos,” atos e
promessas unilaterais — ou convencionais — compromissos, acordos, termos
de ajustamento de conduta. A ado¢ao do instituto ¢ util, pois:

a) evita disparidade de resposta dos 6rgaos da estrutura administrativa
a demandas equivalentes;

b) reduz o risco de litigios acerca da aplica¢io da lei, em face de suspeita
de decisio caprichosa ou discriminatéria;

©) acelera a capacidade de resposta da maquina puablica a demandas
repetitivas;

d) antecipa decisbes futuras em matérias de alta incerteza, facilitando
a mobilizacdo de capitais privados em tempo util para a oferta de bens
e servicos para a propria Administracdo, ou a adesdo de terceiros a
politicas publicas (Modesto, 2022, p. 156).

Para o jurista, a autovinculacdo pode ser involuntaria, quando
decorrente de precedentes administrativos, bem como voluntaria (intencional).
Nesse caso, pode se dar unilateral ou bilateralmente (Modesto, 2022).

A autovinculacio bilateral se da por meio de acordos, contratos ou
convengdes, a0 passo que a voluntaria unilateral se divide em concreta e
abstrata. Naquela, o esforco se dirige a evitar a quebra da confianca pela
ocorréncia de atos contraditérios no bojo de uma mesma relacio juridica, com
identidade de partes; na abstrata, remete-se a edi¢do de atos normativos cuja
“funcio légica”, no dizer de Modesto (2022, p. 157 e 162-163), é “vincular
os atos singulares da propria Administracdo Publica, inclusive os atos da
autoridade que os emitiu”. Em outras palavras, obriga-se o 6rgio que exarou
a norma a respeitar suas proprias prescricdes gerais em casos singulares
submetidos a sua apreciacdo, em razdo do principio da inderrogabilidade

21 Para Bitencourt Neto (2017, p. 279-280), a discricionariedade tem por consequéncia a competéncia para que o
decisor defina os termos do exercicio de seu “espaco de escolha”, o que pode ser feito por meio da predeterminagao
de pardmetros, condi¢des e requisitos em regulamentos (normas internas a0 6rgiao/a entidade), que assumem
carater de vinculatividade formal para o 6rgao emissor, nio podendo ser desrespeitados nos casos concretos.
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singular dos regulamentos,” ressaltando-se que a limitacdo incide apenas
até a edicdo de nova norma administrativa geral e abstrata. Sdo trés as suas
principais funcdes:

a) especificar e operacionalizar os comandos legais, integrando, sem criar
direitos ou obrigacoes ao cidadao, aspectos operacionais reclamados
para ampliar a eficacia da lei;

b) disciplinar aspectos da lei que ensejam atuacdo administrativa
discricionaria, evitando disparidades na aplicacdo concreta da norma
legal; e

©) adequar o funcionamento e a organizacdao dos 6rgios e entidades
publicos a necessidades do momento, na hipétese dos regulamentos
organizativos (Modesto, 2022, p. 162).

Via de regra, os autores que exploram a autovincula¢do o fazem na

perspectiva da reducio da discricionariedade administrativa.”® No entanto, é
possivel transpor, sem maiores problemas, o arcabougo teérico em referéncia
a atuacdo controladora do Tribunal de Contas. Afinal, o que se busca,
em esséncia, é “a censura juridica a0 comportamento contraditério, sem
fundamentacio suficiente ou razoavel”, por meio de “um recurso adicional
de reducio da arbitrariedade do Poder Publico e de prevencido contra abusos
decorrentes de um decisionismo excessivamente casuista”. Ademais, a
autovinculacao administrativa serve “para precisar os contornos do exercicio
da competéncia, assegurando uma padronizac¢ao minima” (Modesto, 2022,
p. 150 e 154). Nas palavras de Pielow (1997, p. 51):

[-..] a questdo das autovinculagdes da Administracdo esta situada num
campo de tensdo entre, por um lado, a necessidade de flexibilidade e
inovagio e, por outro, a n3o menos premente demanda por continuidade
da atividade administrativa, a qual, com o fim de criar seguranca juridica,
exige a previsibilidade e a calculabilidade da acdo administrativa.

22

23

Segundo Moniz (2011, p. 175-176): “O principio da inderrogabilidade singular [...] impede que a Administragio
(incluindo o 6rgio com competéncia normativa na matéria [...]) numa situagio individual e concreta, afaste
(desaplique ou recuse a aplicagdo de) um regulamento (ou uma norma regulamentar), contrariando-o. Em causa
estd a concepgao do regulamento como um dos momentos da juridicidade vinculativa da Administragao, i. e., a
concepgio segundo a qual o regulamento constitui uma forma de actividade administrativa (e concomitantemente
uma fonte de direito) através da qual aquela disciplina a sua actuacio futura, que, sob pena de invalidade, terd
de se revelar compativel com o prescrito na(s) norma(s) regulamentar(es) em causa”.

Nesse sentido, Modesto (2022, p. 155) afirma: “A autovinculagio somente ¢ possivel no campo da discricionariedade
administrativa. Mas ¢ a lei que programa a discricionariedade, permitindo que na aplicacio administrativa
mais de uma decisio seja possivel e aceitavel. E a lei que oferece a0 administrador uma margem de avaliagio e
ponderagio da conveniéncia das vérias decisoes abstratamente possiveis, impondo um dever de argumentacao e
justificagdo correspondente de sua decisio final. Também néo significa uma renincia ilegal a discricionariedade,
por ser também uma forma de expressio da propria discricionariedade autorizada por lei, além de oferecer
maior seguranca juridica aos administrados”.
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Entendendo-se as alusoes a discricionariedade como “margem de
liberdade para decidir nos processos de controle externo”,** a qual pode
ser maior ou menor em decorréncia tanto de disposi¢des legais quanto
dos diversos tipos citados de autovinculacio, a base tedrica exposta fica
perfeitamente compativel com o exercicio da fun¢io controladora pelo
TCU?* — e serve a0s mesmos propositos.

Isso se torna especialmente relevante no contexto regulatorio, tendo
em vista que a jurisprudéncia do TCU oscila e, em alguma medida, carece
de coeréncia, uniformizac¢io e clareza — atributos que seriam essenciais
na atividade controladora, mas assomam em relevancia ao se lidar com
entidades dotadas de refor¢ada autonomia. Por exemplo, ora se afirma que
nio cabe ao TCU “avaliar, em casos concretos especificos, a corre¢io das
normas editadas por entidades regulatorias” (Brasil, 2015); ora se decide que
“é possivel a expedicdo de determinacdo pelo TCU para a correcio de ato
normativo elaborado por agéncia reguladora quando verificada ineficacia
nas a¢oes de regulacdo ou omissdao no tratamento concedido a matéria
sob sua tutela” (Brasil, 2018). Ora se entende que “a sustentacdo juridica
da realizacdo de determina¢io em face dos principios da legalidade e da
eficiéncia nio deve se dar ao ponto de impor aos 6rgaos e entidades publicos
obrigacGes nao previstas em lei ou normativo” (Brasil, 2019); ora se julga que
“o Tribunal pode sempre determinar medidas corretivas a ato praticado na
esfera de discricionariedade das agéncias reguladoras”, contanto que “viole o
ordenamento juridico, do qual fazem parte os principios da economicidade
da administracio publica e da modicidade tarifaria na prestacio de servigos
publicos” (Brasil, 2016).

E justamente com vista & construcio de diretrizes mais objetivas no que
tange ao controle da regulacio que vale explorar os instrumentos de autovinculagio
ja existentes nas normas internas da Corte de Contas, quais sejam: o incidente de
uniformizacio de jurisprudéncia, a edicio de enunciados da Simula, a expedicio
de atos normativos e a decisdo prolatada em sede de consulta.

3. AUTOVINCULAQAO NO TCU: INSTRUMENTOS EM
ESPECIE E PERTINENCIA DA INTENSIFICACAO DE
SEU USO

Firmada a possibilidade de aplica¢do dos institutos de autovinculagiao
administrativa no ambito do TCU, passa-se a analise dos instrumentos dessa

24 Concorda-se com Heller (2019), que afirma a existéncia autbnoma de um processo de controle externo, ligado
a funcio controladora, frente ao processo administrativo, que enderega a fun¢io administrativa. Contra,
afirmando ser o processo de controle externo espécie do género processo administrativo: Ferraz e Dallari,
2020.

25 A existéncia de uma fungio controladora auténoma ¢é ressaltada em Forni e Lima (2023) e em Forni e Heller
(2025).
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natureza previstos em seu Regimento Interno, quais sejam: o incidente
de uniformizagao de jurisprudéncia, a edi¢do de enunciados da Siimula, a
expedicio de atos normativos e a decisio prolatada em sede de consulta.

3.1. Incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia

O instrumento em epigrafe consta no art. 91 do Regimento Interno
da Corte de Contas e diz respeito a apreciacio preliminar de divergéncia,
suscitada por sugestao de ministro, ministro substituto ou representante
do Ministério Publico, entre delibera¢des anteriores do TCU, quando do
julgamento de processos no colegiado. O colegiado pode, entdo, decidir pela
verificagdo preliminar da controvérsia, em anexo aos autos principais, retirando
a matéria de pauta. Caso se reconheca a existéncia da divergéncia, o relator
solicitara a audiéncia do Ministério Publico junto ao TCU, submetendo, em
seguida, a questio a deliberagdo do plenario até a segunda sessdo subsequente.
Dirimida a divergéncia jurisprudencial, proceder-se-a a deliberacao sobre o
mérito do processo na mesma sessao.”* O acérdao que resolver a divergéncia
sera remetido a Comissdo de Jurisprudéncia?’ para oportuna apreciacao da
necessidade de elaboracio de enunciado de Simula sobre a matéria. Nao
sendo reconhecida pelo relator a existéncia de divergéncia, levara seus
fundamentos ao plenario que, ao acolhé-los, prosseguira no julgamento
do mérito do processo, se matéria de sua competéncia, ou encaminha-
lo-4 a camara originaria. Se o Plendrio, dissentindo do relator, entender
pela existéncia de divergéncia, agird na forma antes descrita, passando a
funcionar como revisor para o incidente o ministro que primeiro proferir
o voto dissidente (Brasil, 2002).

3.2. Sumula

A Sumula da jurisprudéncia é regulamentada pelos art. 85 a 90 do
citado regulamento e se constitui de principios ou enunciados que sintetizam
teses, solucdes, precedentes e entendimentos adotados reiteradamente pelo
Tribunal ao deliberar sobre assuntos ou matérias de sua competéncia. F

26 Ressalvam-se os casos englobados pelo inciso VII do art. 17, § 3°, que assim dispde: “Realizado, pelo Plenario,
o exame incidental de inconstitucionalidade indicado na parte final do paragrafo anterior, o processo retornara
a Camara para continuidade do feito [...]” (Brasil, 2002).

27 Em relagio a citada comissao, vale a transcri¢do de trechos dos art. 18, 19 e 23: “Art. 18. As comissoes que
colaboram no desempenho das atribui¢bes do Tribunal sao permanentes ou temporarias. Paragrafo inico. Sao
permanentes as comissoes de Regimento e de Jurisprudéncia. Art. 19. As comissdes permanentes compdem se
de trés membros efetivos e um suplente, designados pelo Presidente, entre ministros e ministros substitutos, do
Tribunal, na primeira sessdo ordinaria de seu mandato. [...] Art. 23. Sao atribui¢des da Comissao de Jurisprudéncia:
I—manter a atualizagio e a publicacdo da Simula da Jurisprudéncia do Tribunal; I1 — superintender os servigos
de sistematizagio e divulgacio da jurisprudéncia predominante do Tribunal, sugerindo medidas que facilitem a
pesquisa de julgados ou processos; ITI — propor ao colegiado que seja compendiada em siumula a jurisprudéncia
do Tribunal, quando verificar que o Plendrio e as cimaras nio divergem em suas decisdes sobre determinada
matéria; IV — elaborar e aprovar suas normas de servigo” (Brasil, 2002).
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construida a partir de projeto com desiderato especifico, de iniciativa do
Presidente, dos ministros e das comissoes de Regimento e de Jurisprudéncia,
podendo ser ainda sugerida por ministro substituto ou representante do
Ministério Publico. O projeto, com a respectiva justificagdo, serd apresentado
em Plenario, competindo ao Presidente proceder ao sorteio do relator.
Ademais, qualquer enunciado podera ser incluido, revisto, revogado ou
restabelecido, na Simula, mediante aprovacao pela maioria absoluta dos
ministros do referido projeto (Brasil, 2002).%

3.3. Atos normativos

A base legal para a expedigio de atos normativos estd no art. 3° da
Lei n. 8.443/1992, que assim dispoe:

Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia
e jurisdicdo, assiste o poder regulamentar, podendo, em conseqiiéncia,
expedir atos e instru¢cdes normativas sobre matéria de suas atribuicbes
e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos,
obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

Regimentalmente, ha uma diferenciacdo das espécies de atos
regulamentares. A instrucdo normativa serd a opgdo quando se tratar de
disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgao ou entidade
sujeita a jurisdi¢ao do Tribunal; a resolugao, quando se tratar de aprovacdo do
Regimento Interno, de ato definidor da estrutura, atribui¢oes e funcionamento
do Tribunal, das unidades de sua Secretaria e demais servicos auxiliares, bem
como de outras matérias de natureza administrativa interna que, a critério
do Tribunal, devam revestir se dessa forma; por fim, a decisao normativa
¢ adotada quando se tratar de fixacdo de critério ou orientacao, e nio se
justificar a expedicdo de instrugdo normativa ou resolugao (Brasil, 2002).

Tanto a iniciativa quanto a forma de apresenta¢ao de atos normativos
sdo idénticas as da Sumula da jurisprudéncia, com a particularidade de que
o ministro que houver sido designado para relatar projeto de ato normativo
no ambito das comissdes serd excluido do sorteio atinente a discussio em
plenario. O projeto referido podera receber emendas dos ministros ou
sugestoes dos ministros substitutos e do Procurador Geral junto ao TCU,

28 As questdes relativas a iniciativa e a apresentagio do projeto referido constam nos art. 73 e 74 do Regimento
Interno do TCU. Acrescente-se que, nos termos do citado regimento, serd adotada numeragio de referéncia para
os enunciados, a0s quais seguir-se-4 a mengao dos dispositivos legais e dos julgados em que se fundamentam, o
que ficard a cargo da unidade responsavel pelo secretariado das sessdes do Tribunal, na organizacio gradativa
da Simula. Além disso, ficario vagos, com nota de cancelamento, os nimeros dos enunciados que o Tribunal
revogar, conservando os mesmos nimeros os que forem apenas modificados, fazendo-se a ressalva correspondente.
Por fim, dispoe a norma interna que a Simula e suas alteragdes serdo publicadas nos 6rgios oficiais. Art. 90. A
citacio da Stimula serd feita pelo nimero correspondente ao seu enunciado e dispensara, perante o Tribunal,
a indicagio de julgados no mesmo sentido (art. 86 ¢ 88 a 90 de Brasil, 2002).
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dentro do prazo proposto pelo relator, com a anuéncia do Plenario. A redagao
final serd votada na mesma sessdo ou na sessdo plenaria seguinte aquela em
que for aprovado o projeto, sendo dispensada a votacdo da redacio final se
aprovado o projeto originario, sem emendas, ou o substitutivo integralmente.
A admissao de emenda a redagdo final se dirige apenas a evitar incorre¢des
gramaticais ou para incrementar a clareza e objetividade do texto.

3.4. Consultas

Por fim, em relacdo a dltima espécie de autovinculacido, a Lei n.
8.443/1992 prevé que as decisdes relativas a consultas dirigidas ao TCU
por autoridade competente, a respeito de divida suscitada na aplicaciao
de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, tém carater normativo e constituem prejulgamento da tese,
mas ndo do fato ou caso concreto (art. 1°, inciso XVII e § 2°).

Internamente, dispde o Regimento que o plenario decidira sobre as
consultas, que apenas podem ser formuladas por presidentes da Republica,
do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal
Federal; pelo Procurador-Geral da Republica; pelo Advogado-Geral da
Uniao; por presidente de comissio do Congresso Nacional ou de suas
casas; por presidentes de tribunais superiores; por ministros de Estado ou
autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente;
e por comandantes das Forcas Armadas, sempre com demonstraciao de
sua pertinéncia tematica, consideradas as respectivas areas de atribuicao
das institui¢bes que representam. As consultas, ademais, devem conter a
indicacdo precisa do seu objeto, ser formuladas articuladamente e instruidas,
sempre que possivel, com parecer do 6rgao de assisténcia técnica ou juridica
da autoridade consulente (Brasil, 2002).

A decisdo em sede de consulta somente serd tomada se presentes na
sessdo pelo menos sete ministros, incluindo ministros substitutos convocados,
além do Presidente. Por derradeiro, assenta a norma interna do TCU que o
relator ou o Tribunal ndo conhecera de consulta que nio atenda aos legais
e regimentais ou verse apenas sobre caso concreto, devendo o processo
ser arquivado apds comunicagdo ao consulente, apesar de ser plenamente
possivel, e até usual, que se exponha o caso concreto que inspirou a consulta
ao Tribunal (Brasil, 2002).

3.5. A relevincia das instrugdes normativas e o baixo uso dos demais
instrumentos de autovinculagio

Considerando a variedade de mecanismos de autovinculagio, é digno
de nota o baixo uso que deles faz o TCU, especialmente no que concerne ao
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arranjo regulatério. Em busca realizada no portal do 6rgao, localizaram-se
apenas 28 incidentes de uniformiza¢io de jurisprudéncia,” em uma base
de mais de 452 mil decisoes, o que representa meros 0,006%.% Em outras
palavras, instaura-se, em média, um incidente para cada 16 mil decisoes.
Quanto a Sumula, ndo se localizou sequer um enunciado que diga respeito
a regulagdo.”

Logo, a autovinculagdo, por parte do TCU, no que concerne ao
contexto regulatdrio, fica eminentemente por conta de atos normativos.
Eventualmente, podet-se-ia aventar que a “jurisprudéncia selecionada” do
6rgio funcionaria como um mecanismo de incentivo a autovinculagao. No
entanto, apesar de, conforme o TCU, ser formada com base em “delibera¢Ses
escolhidas por critérios de ineditismo, densidade juridica, entendimento de
amplo interesse ou reiteracdo de tese importante”, das quais “sao extraidas
uma ou mais teses juridicas, redigidas de forma direta, objetiva e simples,
a refletir o entendimento jurisprudencial do acérdao”, consiste em um
acervo alimentado pela Diretoria de Jurisprudéncia do 6rgao, nao passando
pelos colegiados para verificacao de aderéncia aos critérios referidos supra.
Daf a relevancia, para o controle das agéncias reguladoras, das instrucoes
normativas.

Da Instru¢io Normativa TCU 7/1994, que dispunha sobre a fiscalizacio
dos processos de privatizagdao de empresas incluidas no Programa Nacional de
Desestatizacio, anterior a criacdo da primeira agéncia reguladora, até a mais
atual, a Instrucdo Normativa TCU 81, que rege a fiscaliza¢do dos processos
de desestatizac¢io, foram diversos os atos normativos que trouxeram alguma
previsibilidade a atividade fiscalizatéria do 6rgdo de controle em matéria
regulatéria. Contra essa atividade normativa, Barroso teceu a seguinte critica,
que foi reproduzida em diversos textos doutrinarios posteriores:

[...] a referéncia feita pela lei ao poder regulamentar do Tribunal de Contas
somente sera constitucional se interpretada no sentido de uma competéncia
normativa limitada, consistente na ordenacio interna de sua prépria atuagio.
Nao tem competéncia o Tribunal de Contas para editar atos normativos
genéricos e abstratos, vinculativos para a Administra¢io, nem muito

29 A busca, em 17 jan. 2025, foi realizada com o argumento <“incidente de uniformiza¢io”. ACORDAO> que
restringe a pesquisa a parte dispositiva das decisdes (https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/acordao-
completo). A pesquisa retornou 54 resultados, que foram criticamente analisados, dos quais restaram apenas
28.

30 O cilculo exato, que considera 452.573 (numero total de decisoes colegiadas desde 2004, quando foi localizado
o primeiro incidente de uniformizacio de jurisprudéncia) decisdes, levou ao resultado: 0,00061%.

31 A busca, em 17 jan. 2025, foi realizada com os termos “agéncia” ou “regulagao” ou “reguladora”, no espaco
especifico destinado a Sumula (https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/sumula).

32 Ajurisprudéncia selecionada “é uma base de deliberagdes escolhidas por critérios de ineditismo, densidade
juridica, entendimento de amplo interesse ou reiteragio de tese importante. Dessas deliberagoes sio extraidas
uma ou mais teses juridicas, redigidas de forma direta, objetiva e simples, a refletir o entendimento jurisprudencial

do ac6rdao” (Brasil, s.d.).
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menos para invadir esfera legislativa, estabelecendo direitos e obrigacoes
nao contemplados no ordenamento (Barroso, 1996, p. 136-137).

Entende-se que a mera leitura do art. 3° da Lei n. 8.443/1992 ¢ suficiente
para contrapor o argumento:

Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no 4mbito de sua competéncia
e jurisdicdo, assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia,
expedir atos e instrucdes normativas sobre matéria de suas atribui¢des
e sobre a organizac¢io dos processos que lhe devam ser submetidos,
obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

O dispositivo faz referéncia a expedicdo de normativos concernentes
a “matérias das atribui¢cdes” do TCU e a “organizagdo dos processos que lhe
devam ser submetidos”. Obviamente, 0s processos a que o texto se refere
serdo submetidos ao Tribunal por outro 6rgao ou entidade, ou mesmo por
agente privado, a depender do caso. Logo, algum grau de generalidade e
abstracdo, bem como de “vinculatividade a Administracio” é perfeitamente
consentaneo com o dispositivo legal. As INs que tratam da desestatizacao
dispGem majoritariamente sobre o envio de documentac¢ao ao TCU, que tem a
prerrogativa de exigi-los por forca do art. 42, capute § 1°, da Lei n. 8.443/1992:

Art. 42. Nenhum processo, documento ou informacio podera ser
sonegado ao Tribunal em suas inspe¢oes ou auditorias, sob qualquer
pretexto.

§ 1° No caso de sonegacio, o Tribunal assinard prazo para apresentagio
dos documentos, informacoes e esclarecimentos julgados necessarios,
comunicando o fato ao Ministro de Estado supervisor da area ou a
autoridade de nivel hierarquico equivalente, para as medidas cabiveis.

Portanto, longe de significarem a expansio de sua “competéncia por
mao-propria” (Dutra; Reis, 2020, p. 21),” ou representarem “competéncias
autoatribuidas” (Medeiros, 2022, p. 83),”* os atos normativos em comento
configuram relevantes meios de autovinculagiao do TCU — e, mais importante,
de previsibilidade para a Administracdo. A competéncia para o controle na
seara regulatdria logicamente nao decorre desses atos, mas da CRFB/1988

33 Afirmam Dutra e Reis (2020, p. 35) que “Editadas sobre os mais diversos temas e questdes, as Instrugdes
converteram-se rapidamente num instrumento central da intervencao da Corte no setor de infraestrutura, e
formam hoje um sistema normativo paralelo a Constitui¢ao e a legislagao ordinaria. Nas Instrucoes Normativas,
normas infralegais, busca o Tribunal fundamento juridico para intervir amplamente tanto na modelagem quanto
na execucdo de contratos de concessio”.

34 Rosilho (2019, p. 259-260), em sentido semelhante, argumenta que “tanto a instrugao normativa 27/1998, como
a Instrucdo Normativa 81/2018 [que regulamentam o controle da regulacio no TCU], sdo inconstitucionais e
ilegais”, pois “alargaram o campo do controle preventivo criado pela legislagio para o Tribunal”.
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e da Lei Organica do TCU, como ji externado.” Sua normatizacio apenas
estabelece pardmetros claros de como se dardo as fiscaliza¢oes, restringindo
eventual atuacido erratica e particularista do TCU no exercicio de seu
mister, em virtude do citado principio da inderrogabilidade singular dos
regulamentos. Em outros termos, a inexisténcia das INs ndo tornaria, per se, a
Corte de Contas mais autocontida. Ao contrario, a auséncia de normatizacio
apenas dificultaria prever como se daria a atuagio do 6rgio de controle nos
casos concretos de desestatizacio. E essa a linha adotada em publicagio do
Instituto Rui Barbosa (2023):

Diretrizes gerais para fiscalizacdo de projetos de desestatizacio

A seguir, apresenta-se um elenco de melhores praticas que sugere-se
sejam observadas pelos Tribunais de Contas quanto a fiscalizacdo de
editais e contratos envolvendo projetos de desestatizagGes, as quais sdo
individualmente detalhadas para fins didaticos.

a) Estabelecimento de normatizacio especifica

O estabelecimento de normas préprias que visem regulamentar a atuagao
dos Tribunais de Contas ¢ um dos principais requisitos para uma proficua
acao fiscalizatéria em editais de licitagcdo e contratos que envolvam
projetos de desestatizagdes.

A defini¢io de prazos para submissiao dos projetos e para sua respectiva
analise pelas unidades técnicas, os critérios de admissibilidade, a
documentacio exigivel e o tipo de processo a ser autuado sdo alguns
dos aspectos importantes de serem previstos em norma especifica,
conferindo uniformidade no atendimento aos jurisdicionados e uma
maior clareza quanto aos procedimentos e ritos fiscalizatérios a serem
adotados.

[...] Importante destacar que a parametrizacdo dos documentos a serem
remetidos ao 6rgao de controle externo por si s6 também auxilia os
jurisdicionados na estruturacio de seus projetos, incentivando as
consultorias e demais terceiros contratados a produzirem estudos com
maior qualidade e em grau de profundidade adequados e suficiente para
atender as reais necessidades da Administracio.

[...] Outro beneficio trazido pela normatizacio especifica refere-se ao
regramento das relagSes entre jurisdicionados e controle externo durante
o periodo de acompanhamento dos editais. O amparo normativo para

35 Confira-se, nesse sentido, decisdo do STF na ADI 4872: “5. Regulamentagio de praticas de fiscalizacio e
prestagdo de contas de recursos publicos repassados a entidades privadas sem fins lucrativos, por meio do
Sistema Integrado de Transferéncias (SIT). Auséncia de usurpagao de competéncia dos Poderes Legislativo e
Executivo. 6. Exercicio do poder de controle externo dos Tribunais de Contas. Relagao instrumental com deveres
de transparéncia, probidade e eficiéncia previstos na prépria Constitui¢ao Federal, na Lei de Responsabilidade
Fiscal e na legislagio estadual que regula o funcionamento do controle externo. Competéncia regulamentar
para explicitar deveres legais em matéria de procedimentos e documentagio. Constitucionalidade. Pedidos
julgados improcedentes” (Brasil, 2023).
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realizagdo de reunides técnicas e o estabelecimento de um constante
didlogo entre as partes confere maior celeridade no saneamento de
duavidas e eventuais inconformidades, transparéncia as ages de controle
e seguranga aos agentes publicos no trato de temas notoriamente
sensiveis a sociedade e a opinido publica em geral. Na medida em que
tais acompanhamentos passam a ser processados em expedientes proprios,
todas as atas e demais documentos que atestem as relagGes estabelecidas
no periodo podem ser acessadas nos sitios oficiais dos TCs.

No contexto judicial, o Supremo Tribunal Federal (STF) ja reconheceu,
na ADI 4872, a “competéncia regulamentar [dos Tribunais de Contas] para
explicitar deveres legais em matéria de procedimentos e documentacio”
(Brasil, 2023).

Ainda no ambito do Poder Judiciario, sdo pertinentes as consignacoes
do Ncleo de Fiscalizacio de Projetos de Desestatizacio do Tribunal de Contas
do Distrito Federal no bojo de Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
proposta pelo governador do Distrito Federal contra instrugdo normativa
daquele 6rgio de controle que dispbe sobre a fiscalizagdo de concessoes
comuns, parcerias publico-privadas e privatiza¢des:®

38. Nesse aspecto, cumpre assinalar que o Tribunal esta se restringindo a
estabelecer de forma prévia, clara, pablica e transparente, os pontos que
serdo objeto de exame pela Corte nos procedimentos para celebracio de
contrato de concessio, PPP e privatizagdo. Constitui a norma, portanto,
uma medida que contribui para a seguranca juridica, pois diminui o fator
“surpresa” do controle para o GDF e para potenciais interessados em
com ele celebrar tais ajustes.

39. O Tribunal atua aqui em carater marcadamente colaborativo, tendo
em vista que nao ha nenhum ponto de controle previsto na IN que nio
deveria ser tratado ex officio pelo GDF, de modo que a norma opera
como um guia para a Administracdo e para o mercado, garantindo
previsibilidade — a0 menos no que toca ao controle (Distrito Federal,
2024, p. 11-12).

Para além do ambito judicial, acrescente-se que a normatiza¢ao interna
do TCU esta em plena consonancia com o citado art. 30 da LINDB (caput
e paragrafo unico), que positiva como dever das autoridades publicas atuar

36 Trata-se da ADI 0733808-46.2024.8.07.0000, com pedido de medida cautelar, proposta pelo governador do
Distrito Federal contra a Instru¢ao Normativa TCDF n. 01, de 6 de mar¢o de 2024, que dispoe sobre o controle
e a fiscalizagdo da etapa de planejamento dos processos de Concessées Comuns, das Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) e das Privatizacdes, a serem exercidos pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal. Busca a declaragao
de inconstitucionalidade do referido normativo por suposta ofensa aos art. 14, 53, 58, incisos X1I e X111, 71, §
1°, inciso 1V, 74, 86 ¢ 100, incisos VI ¢ IX, todos da Lei Organica do Distrito Federal (LODF).
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para aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das normas por meio de
regulamentos, com carater vinculante até ulterior revisdo.

Em complemento, tendo por objeto o exercicio da fun¢do normativa
por parte da Administragdo Publica, Motta enumera premissas e condutas
que tendem a trazer seguranca juridica:

a) o estabelecimento de normas atende a necessidade de previsibilidade,
ou seja, de antecipac¢io das a¢bes levadas a cabo pela Administragao;
b) os atos normativos editados devem possuir pretensoes de estabilidade
e permanéncia, possibilitando aos cidadios que possuem vinculo com a
Administracdo planejar suas atividades com seguranca e certeza;

©) a norma posta deve criar critérios e orientagcdes para a aplicagdo
do ordenamento, de preferéncia mediante procedimentos publicos
e motivados. Estes critérios, obviamente, serdo necessariamente
impregnados pelo contetido dos demais principios;

d) a eventual mudanca dos critérios e orientacGes postos deve ser levada
ao conhecimento dos particulares com antecedéncia razoavel, de forma
a evitar surpresas (Motta, 2007, p. 79).

Todo o conjunto de mecanismos de autovincula¢do apresentados e
enaltecidos funcionam como um antidoto a uma visdo extremada de trecho
encontrado na jurisprudéncia do TCU: “nio ha direito adquirido a determinado
entendimento ou a aplicagdo de determinada jurisprudéncia de tribunal,
devendo prevalecer, em cada julgamento, a livre conviccdao dos julgadores
acerca da matéria” (Brasil, 2024). Nao seguir pelo caminho da autovinculacio,
como se observa com frequéncia no caso dos julgados do TCU, traz diversos
inconvenientes, na linha do alerta de Medeiros (2022, p. 267):

A desvinculagio da atuacio do Tribunal em relacio a seus proprios precedentes
em nome da “livre convicgdo dos julgadores” ¢é fator gerador de profunda
inseguranca juridica, sobretudo se conjugada a reiterada jurisprudéncia do
TCU segundo a qual “ao assumir o cargo, compete ao gestor inteirar-se
das determinacdes desta Corte afetas a sua area de atuacio e, no caso de
descumprimento, arcar com o 6nus decorrente”. Assim, se por um lado o
TCU se considera desvinculado de seus préprios precedentes, paradoxalmente
procura vincular o gestor piblico aos mesmos, impondo a ele todos os
“onus decorrentes”. A analise em conjunto de ambos os posicionamentos
indica que o TCU busca vincular todos os servidores da Unido aos seus
entendimentos, a exce¢do dos nove ministros que compem a Corte.

Referindo-se ao contexto especifico da regulaciao, Maia Pereira faz
exortacao de cunho similat:
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[-.] ndo ha uma sistematizacdo dos entendimentos e orientagoes do
TCU, de maneira que os 6rgaos da Administracdo estdo sujeitos a
inimeros acordaos, sem que se saiba exatamente, de forma sistematizada,
o conteudo das determinag¢bes em vigor. Ou seja, a “regulacdo” expedida
pelo TCU nio é compilada em nenhum tipo de documento, de maneira
que agentes publicos e privados se submetem a um universo de decisdes,
cuja cognoscibilidade é, em certa medida, incerta (Pereira, 2019, p. 81).

E justamente no intuito de enderecar esses riscos que se buscou, neste
topico, aplicar a atividade controladora do TCU o arcabouco tedrico da
autovinculacdo administrativa, que abarca nio apenas o respeito a julgados
anteriores, cuja desconsideracdo acarreta reforcado 6nus argumentativo (em
linha semelhante ao overruling e ao distinguishing),”’ mas também a prolacio de
atos normativos, que tendem a incrementar a estabilidade e a previsibilidade das
relacoes das quais a Corte de Contas participa, notadamente na seara regulatoria.

CONSIDERACOES FINAIS

Por meio de revisao bibliografica e pesquisa jurisprudencial, sustentou-
se, neste artigo, que a ado¢ao de medidas de autovinculagio direcionadas
ao exercicio da atuacdo controladora do TCU ¢ efetivamente capaz de
incrementar a previsibilidade e a estabilidade nas relagdes do 6rgao com
seus jurisdicionados, de modo especial com as agéncias reguladoras, em
virtude de sua autonomia reforcada.

Afirmou-se que a prolacio de instrugdes normativas no referido ambito,
em vez de representar indevida expansio da competéncia da Corte de Contas,
como entende parte da doutrina, tende a distensionar suas relagdes com as agéncias
reguladoras, funcionando como mecanismo promotor da seguranga juridica— pois
sdo instrumentos de autovinculagio. Além disso, buscou-se estimular um maior
uso, por parte do 6rgao de controle, de outros meios pouco explorados, que tém
potencial de tornar a atuagio controladora menos casuistica e mais coerente.

A criagdo de enunciados da Simula, nesse sentido, seria salutar e ajudaria
na clarificacdo dos limites do controle das agéncias. As respostas a consultas
dependem de provocagio externa, do que se conclui ser recomendavel que
as entidades regulatdrias, em caso de duvida, provoquem o TCU — por meio
intermédio dos legitimados — para que esse decida por “prejulgamento da
tese”. Por fim, impende que eventuais contradi¢bes na jurisprudéncia do
6rgio de controle sejam dirimidas pela via dos incidentes de uniformizacio.

37 Sao, nas palavras de Marinelli (2021, p. 145), “refinadas técnicas argumentativas funcionais que distinguem a
ratio decidendi dos obiter dicta: o ‘distinguishing’, com os quais o juiz do caso seguinte observa que o precedente
ndo pode ser adotado por causa da falta de analogia com os fatos sobre os quais aquele foi pronunciado e o
‘overrnling’, com o qual uma corte expressamente declara de nio levar mais em conta um precedente proferido
por ela mesma”.
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Todas essas diretrizes se coadunam as disposi¢oes do art. 30, caput e
paragrafo unico, da LINDB, citadas anteriormente. A recomendag¢io maior,
entretanto, ¢ que prevaleca a cultura da autocontenc¢io, materializada na
coeréncia deciséria.
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