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Tribunais de Contas podem recomendar e/ou determinar alteragées em
contratos de concessao?

O Sistema Tribunal de Contas € composto por 33 6rgéos de controle’, mas seu
figurino constitucional é adaptado a partir do que a Carta Magna definiu para o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme expressa dic¢gao do art. 75 ao
estabelecer que: “as normas estabelecidas nesta seg¢do aplicam-se, no que
couber, a organizagdo, composicao e fiscalizagcdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas
dos Municipios’.

Pois bem, a luz do texto constitucional, a expedicdo de recomendacdes e
determinacgdes por parte dos Tribunais de Contas tem como fundamento a
competéncia para “assinar prazo para que o O6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”
conferida pelo art. 71, IX.

Caso suas recomendacgdes e determinacdes nao sejam atendidas, o art. 71, X
da CF/88 autoriza os Tribunais de Contas a sustarem, se nao atendidos, a
execugao do ato impugnado, comunicando a decisdo ao Poder Legislativo.

Mas, e no caso dos contratos?

A Carta de Outubro nao fez distincdo entre contratos administrativos, contratos
da administragdo, contratos estatais, contratos de concessado, etc. Ela
simplesmente estabeleceu no art. 71, §§ 1° e 2° que, no caso de contrato, o ato
de sustagao sera adotado diretamente pelo Poder Legislativo, que, por seu turno,
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis mas, se o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nao
efetivar o ato de sustagao, o 6rgao de controle externo decidira a respeito.

Especificamente sobre os contratos de concessao (tema do presente texto),
Alexandre Aroeira Salles e Luis Henrique Baeta Funghi enxergam no art. 71, IX
da CF/88 um limitador a possibilidade de um Tribunal de Contas vir a fazer
determinagcbes e recomendagdes que, na pratica, se consistiiam numa
substituicdo da agéncia reguladora pelo 6rgao de controle externo, conforme se
pode ver a seguir:

“A CF/88 nao entregou competéncia para o Tribunal de Contas da Uniao
substituir ao administrador publico, em especial, ao 6rgéo requlador, para aplicar
Sua propria compreensédo do que seria mais adequado ao interesse publico em
determinada atuacdo administrativa fundada em norma legal. O inciso IX do Art.
71 é expresso em autorizar ao TCU assinar prazo ‘para que 6rgédo ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade’. Isso significa que o TCU ndo pode fazer um crivo discricionario
sobre se determinado investimento em concess&o rodoviaria € mais ou menos
relevante que outro e, portanto, escolher no lugar do Poder Concedente qual a
melhor medida a ser adotada. A lei expressamente entregou a agéncia
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reguladora essa incumbéncia, por sua tecnicidade e capacidade de
planejamento de longo prazo.”

Alias, essa questao da substituicdo da agéncia reguladora pelo 6rgao de controle
externo é o cerne do debate do chamado papel de “controlador de segunda
ordem” dos Tribunais de Contas nos contratos de concesséao, estando presentes
na propria jurisprudéncia da corte federal de controle desde o inicio da
experiéncia nacional em concessdes, a partir do entendimento de que o controle
exercido sobre entes reguladores em negdcios juridicos de longo prazo deve ser
deferente, ndo visando a “estabelecer o conteudo do ato de competéncia do
orgao regulador, determinando-lhe a adogao de medidas, salvo quando verificar
a ocorréncia de ilegalidade ou de omissao da autarquia no cumprimento das
normas juridicas pertinentes”™. A autocontengdo no controle de decisbes
regulatorias, espelhada no conceito de controle de segunda ordem, na pratica
evoluiu ao longo do tempo para o entendimento mais largo de que caberia ao
controlador atuar de forma preventiva, para além do estrito controle de
legalidade, na expedi¢cao de determinagdes preventivas e corretivas destinadas
a “mitigar os riscos contratuais a fim de aumentar a eficiéncia” nos sistemas
concedidos, 0 que, por sua vez, ndo resultaria em ingresso na competéncia das
agéncias, mas em determinagdes para que o ente regulador aprimore 0s seus
parametros regulatorios'.

Como a questéo do controle de segunda ordem se circunscreve com muito mais
proeminéncia no TCU (que, como exposto, retrabalha os limites de tal conceito
ao longo do tempo'), vamos trazer, a titulo ilustrativo, uma decisédo do Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) que fazendo remissao
expressa ao Acordao 2302/12-TCU-Plenario¥, se manifestou, nos autos do
Processo n°® 104.718-4/24, no seguinte sentido:

“(...) como 6rgao de controle de primeira ordem, a agéncia reguladora se coloca
como a entidade publica mais conhecedora das informagées da operacdo e
desempenho dos servigos concedidos. Ademais, como cedigo, cabe a atuagdo
dos Tribunais de Contas em contratos de concessdo na verificacdo de
ilegalidades ou irreqularidades na atuagdo das Agéncias Reguladoras,
detentoras do controle de primeira ordem.”

Nao é sem raz&o essa preocupagao com eventuais ingressos do controle externo
nos parametros regulatorios de primeira ordem dos contratos de concessao,
pois, como destacado pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco em
despacho técnico¥i que apresentou a analise consolidada e critica da
modelagem proposta para a concessao dos servigos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario naquele estado, a Corte de Contas deve necessaria e
obrigatoriamente observar a logica sistémica dos contratos de concessao:

“(...) um contrato de concesséo guarda insito a ideia de delegacéo a particulares
de uma atribuig¢do do Poder Publico. O contrato de concesséo é, para além do
produto da autonomia da vontade, um insofismavel instrumento de regulagdo
que abrange questbes complexas, tais como regras sobre servigo adequado,
politica tarifaria e direito dos usuarios (...) Trata-se, por assim dizer, de algo
completamente discrepante e transcendente se comparado com mero contrato
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de obra publica, pois consubstancia-se em verdadeiro repositorio de regras
acordadas em torno de interesses que nelas, as regras, repousam pacificadas,
ou melhor, equacionadas ante o acordo regulatério que o contrato encerra. E
bem de ver que o concessionario e o Poder Concedente se unem por um
proposito colaborativo insculpido na propria requlagdo contratual, partindo-se do
estabelecimento translucido de reparticdo de riscos. (...) muito embora a
concesséo de servigos seja atividade empresarial autbnoma, isto ndo significa
dizer que o concedente e concessionaria estejam em polos afastados. A rigor, a
contratualizagdo do vinculo instala a obrigagdo de colaboragéo reciproca - ndo
SO no que respeita ao objeto proprio do contrato, mas também quanto a deveres
laterais de conduta que precisam instruir a conduta das partes (...) a todo risco
se associa um custo. Um arranjo concessorio que atribua ao privado um plexo
de riscos que ele, concessionario, ndo consegue avaliar e absorver, leva ao
encarecimento da contrapartida que os particulares exigem para aceitar tal
encargo (...) o contrato de concessdo comum de servigo publico é convoluto em
varias camadas de interesses, de elementos e de variaveis que sdo precificados
e sopesados por um ajuste de regulagéo - o contrato - que funciona numa logica
de implicagbes mutuas. Dessarte, entremostra-se-me algo feérico caminhar de
costas para tal realidade, azumbrando os referidos contornos de implicagées
mutuas (...) em sede de concesséo de servigo publico, impende cuidar do todo,
buscando-se a sua ‘homeostase’ sustentavel, Iés a lés; o que exige razoabilidade
e consequencialismo na abordagem (...) Cumpre ao TCE/PE, neste atimo,
respeitar, também, as filigranas e implicagbes essenciais dos contratos de
concessao comum, de forma a ndo escorchar aspectos que dialogam com outros
tantos. No ponto, o controle tem de observar a logica sistémica do contrato, de
maneira a contribuir para que gargalos futuros ndo redundem em frustragdo de
metas, como também em escarmentos que, de regra, atingem o usuario sob
forma de efeito colateral (aumento de tarifas).”

Por sinal, o TCE/PE tem dois precedentes (ja cobertos pelo manto do transito
em julgado) sobre a atuagéo do controle externo em contratos de concessao que
merecem ser destacados, tendo em vista a maturidade com que o Tribunal
valorizou a primazia do estabelecido no contrato nas relagdes juridicas de longo
prazo, premiando a seguranga juridica.

No Acodrdao T.C. n° 1503/2015 proferido nos autos da auditoria especial n°
1502023-0, o TCE/PE se deparou com um pedido da sua equipe técnica para
que fossem determinadas alteragdes num contrato de concessao.

Apreciando tal pleito, a Corte de Contas pernambucana o rejeitou com base nos
seguintes argumentos:

“As concessbes, assim como as PPPs, sao instrumentos por meio dos quais a
Administragcdo Publica delega ao setor privado a prestagdo de servigos publicos
visando, de um lado, aperfeicoa-los e, de outro, atrair recursos privados para
construgao de infraestrutura publica. Esse aspecto, inclusive, adquire particular
relevo em paises em desenvolvimento, como no Brasil, em que 0s recursos
publicos sdo escassos. (...) Todavia, as concessbes sdo avengas complexas e
de longa duragdo que demandam vultosos investimentos, razbes pelas quais a
atragdo do capital privado reclama, fundamentalmente, seguranga juridica na
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execugdo dos Contratos firmados com a Administragdo Publica. Neste sentido,
0s orgéos de controle devem ser bastante cautelosos nas hipoteses de serem
suscitadas modificacbes supervenientes em Contratos de concessao e de PPP
firmados com o Poder Publico, notadamente num Estado carente como
Pernambuco, em que, apesar da notoria necessidade de expressivos
investimentos, ainda possui um incipiente programa de concessées de rodovias
e PPPs. (...) a possibilidade de modificagdo superveniente de Contratos de
concessao deve ser feita com muita moderagdo para ndo ensejar inseguranga
Juridica e s6 deve ocorrer quando demonstrado forte prejuizo ao interesse da
Administragdo ou dos usuarios dos servigos, 0 que hdo me parece Ser o caso.
(...) a hipotese de reequilibrio econémico-financeiro constitui-se como clausula
econdémica da concessao e, como tal, ndo pode ser modificada apds a concluséo
do Certame e celebragcéo do Contrato sem a concordancia da concessionaria,
como estabelece o art. 58, § I°, da Lei n° 8.666/93. (...) Da leitura do Contrato de
concesséo, constata-se facilmente a inexisténcia de previsdo de reequilibrio em
favor do Poder Concedente caso haja algum atraso nas obras sob
responsabilidade da concessionaria. A solug¢do adotada pelo Contrato para tal
hipotese e, claramente, a aplicacdo das sangbes confratuais, previstas na
clausula décima primeira do Contrato e ndo a recomposi¢do do equilibrio
econdmico-financeiro. Ora, conforme ja dito acima, ndo é possivel a alteragao
de clausula econbémica apos a celebragdo do Contrato.”

Ja no Acordao T.C. n° 395/2019 proferido nos autos dos embargos de
declaracdo n°® 1509495-9 n° 1502023-0, o TCE/PE excluiu determinagdes
contidas no Acdordao T.C. n°® 1914/2015 (que foi proferido no processo TC n°
1408224-0) no sentido de alterar um contrato de concesséo.

Como uma das determinacdes que restaram excluidas era no sentido de fosse
inserida uma clausula contratual estabelecendo o reequilibrio econdémico-
financeiro e para a realizagao de revisdo extraordinaria do contrato, o Acérdao
T.C. n° 395/2019 a afastou sob o seguinte argumento:

“(...) vislumbro nesta questdo uma potencial violagdo aos principios da
vinculagdo ao edital e da ‘pacta sunt servanda’, da legalidade e da forca
vinculante dos contratos quando, no Acérddo embargado, determinou-se a
insercdo de clausula contratual estabelecendo o reequilibrio econdmico-
financeiro para ocorréncia de trafego acima do previsto em projeto. Por
conseguinte, mais uma vez invocando a Autotutela, excluo do Acérdao a referida
determinagdo’”

No campo federal, apés uma fase que conjugou crises em contratos de
concessoes licitados antes da crise econdmica de 2014/2015 e auséncia de
parametros interpretativos seguros sobre os limites para a renegociagdo de
contratos de concessao, o TCU instituiu 6rgdao (SECEX Consenso) responsavel
por mediar processos negociais envolvendo agéncias federais e
concessionarios, o que resultou ja em 45 processos submetidos a solugéo
consensual, com 21 acordos ja homologados através de Acérdaos do TCU¥X,
destacando-se o setor de transportes (rodovias, aeroportos e ferrovias) como os
de maior numero de solugdes consensuais.
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A evolucado das solugcbes consensuais a partir de 2023 demarca um novo
paradigma para os parametros interpretativos de incidéncia do controle externo
sobre os contratos de concessdo, em que as solugdes consensuais ganham
primazia sobre as decisdes unilaterais (seja das agéncias ou mesmo dos
controladores) e o controle de segunda ordem abre espago para atuagéo
mediadora e colaborativa dos 6rgaos de controle externo nos contratos
complexos de longo prazo.

Ante o exposto, respondendo ao questionamento do titulo, podemos dizer que:
(i) a partir da leitura do art. 71, IX e §§ 1° e 2° da CF/88 nao seria possivel aos
Tribunais de Contas expedir recomendacbdes e/ou determinar diretamente
alteragbes em contratos de concessao, embora, sob a jurisprudéncia vigente no
TCU, haveria em sede de controle de segunda ordem a possibilidade expedigao
de determinagbes ou recomendagdes destinadas as agéncias reguladoras
competentes em sede de controle preventivo ou corretivo — o que, por sua vez,
finda por relegar a tal espago de controle um acentuado viés subjetivo e carente
de maiores parametros interpretativos; (ii) mesmo que se entenda que a
conclusao do item “iI” seja sujeita a diversas interpretagdes, como exemplificam
a propria atuagdo dos 6rgaos de controle, ndo seria possivel a alteragdo de
clausula econdémica unilateralmente apds a celebragdo do contrato de
concessao via recomendagao ou determinagdo de um Tribunal de Contas, de
que resultam os esforgos por construgdes consensualistas hoje em curso e (iii)
mais uma vez se reconhecendo o largo espaco interpretativo deixado no item “”,
a modificagao superveniente de contratos de concessao deve ser feita com muita
parcimbnia para ndo ensejar inseguranga juridica e sé deve ocorrer quando
demonstrado forte prejuizo ao interesse da Administracdo ou dos usuarios dos
servigos, privilegiando-se sempre as solu¢des consensualistas, quando possivel.

Por Aldem Johnston Barbosa Araujo, advogado de Mello Pimentel Advocacia.
Membro da Comissdo Especial de Saneamento e da Comissdo de Direito
Administrativo da OAB/PE. Membro da Coordenacédo de Direito Publico da
Editora da OAB/PE. Pés-Graduado em Direito Publico e Marcelo Bruto da
Costa Correia, especialista em politicas publicas e gestdo governamental do
Ministério da Gestao e Inovacgao.

E-mails: aldem.johnston@mellopimentel.com.br e marcelocorreia@amail.com.

i Tribunal de Contas da Unido, os 26 Tribunais de Contas dos Estados, os 3 Tribunais de Contas dos Municipios
(TCM/BA, TCM/PA e TCM/GO), os 2 Tribunais de Contas Municipais (TCM/SP e TCM/RJ) e do Tribunal de Contas
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ii Salles, Alexandre Aroeira e Funghi, Luis Henrique Baeta, Substituigdo do Regulador pelo Controlador? A fiscalizagio
do Tribunal de Contas da Unido nos contratos de concessao rodoviaria, Tribunal de Contas da Unido no Direito e na
Realidade, Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho (org.), Sdo Paulo: Almedina, 2020, pag. 296.

il No mesmo sentido, colham-se as ligdes de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Cimara: “(...) o poder de
intervengdo do Tribunal de Contas nas atividades da Administragdo Publica encontra limites. Ele ndo ¢é instancia
revisora integral da atividade administrativa, que seja competente para corrigir ilegalidades em toda e qualquer decisdo
tomada no exercicio da fungdo administrativa por entes estatais. Corte de Contas ndo ¢ Conselho de Estado. (...) Sao
trés os fatores de restrigdo ao poder de comando do Tribunal de Contas. O primeiro tem a ver com os tipos de comando:
o Tribunal ndo pode dar qualquer tipo de ordem, constituindo ou desconstituindo direitos e deveres. O segundo fator
diz respeito aos motivos do comando: o Tribunal s6 pode emitir comandos se constatar ilegalidades, ndo por outros
motivos. O terceiro fator tem a ver com o objeto da fiscalizagdo: o poder de comando do Tribunal s6 existe se a
ilegalidade apurada for em matéria financeira, orcamentaria, contabil ou patrimonial, mas ndo por conta de ilegalidades
em outras matérias administrativas, examinadas no dmbito da ampla fiscalizagdo operacional. (...) Se o Tribunal,
analisando a atuagdo administrativa em qualquer campo, considera que tais ou quais melhorias podem ser feitas para
torna-la mais eficiente, nem por isso produzira atos de comando (...) apenas as ilegalidades podem ser motivo para a
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emissdo de comando do Tribunal de Contas.” (Sundfeld, Carlos Ari e Camara, Jacintho Arruda, Competéncias de

controle dos Tribunais de Contas — Possibilidades e limites, Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade,

Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho (org.), Sdo Paulo: Almedina, 2020, pags. 21,22, 23 e 24)

¥ Acorddo n. 715/2008

v Acordao n. 283/2016 — TCU

Vi O tema foi objeto de analise por parte de um dos articulistas que subscrevem o presente texto em um artigo especifico,
a saber: Aratijo, Aldem Johnston Barbosa. Tribunais de Contas podem exercer controle de segunda ordem nas agéncias
reguladoras?, Conjur, 01.11.2024. disponivel em https://www.conjur.com.br/2024-nov-01/tribunais-de-contas-podem-
exercer-controle-de-segunda-ordem-nas-agencias-reguladoras/, acesso em 25/01/2026.

Vil Que estabelece que “o TCU ndo deve substituir as agéncias reguladoras em seus atos discriciondrios”.

Vil Disponivel em  https://www.tcepe.tc.br/internet/index.php/noticias/484-2025/setembro/8101-tce-pe-autoriza-
concessao-de-agua-e-saneamento-e-faz-recomendacoes-a-compesa acesso em 25/01/2026.

X https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual

Publicado em 06/03/2026

)As referéncias a este artigo deverao ser feitas da seguinte maneira:

determinar alteracdes em contratos de concessao?
Disponivel em: www.licitacaoecontrato.com.br. Acesso em: dd/mm/aaaa.
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