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RESUMO:

Este trabalho tem como objetivo verificar como o consequencialismo juridico previsto na Lei
n°® 13.655/2018 podera trazer melhorias e seguranca ao Direito Publico, com atengdo voltada a
sua aplicagdo perante as Cortes de Contas. As medidas cautelares administrativas foram defi-
nidas e caracterizadas, com demonstragao do surgimento do poder geral de cautela por meio da
Teoria dos Poderes Implicitos importada do Direito Comparado. Para a concretizacao desses
objetivos, além da necessaria analise das decisdes identificadas, Mandado de Seguranga 24.510
e caso McCulloch vs. Maryland, para o cumprimento dos objetivos de pesquisa acima, buscar-
se-a depurar as conclusdes extraidas a partir dessa analise de decisdes e da doutrina existentes
sobre os assuntos por meio de interpretacdo hermenéutica. Assim, como metodologia foi reali-
zada uma andlise doutrinaria e jurisprudencial de abordagem critica e qualitativa. Desse estudo
conclui-se que o consequencialismo juridico ¢ poderosa ferramenta para consecugdo de segu-
ranga juridica aos 6rgdos de controle, capaz de alavancar a qualidade da decisdo dos Tribunais
de Contas, sendo a LINDB a norma a ser interpretada em conjunto com a CF/88, Leis Organicas
e Regimentos Internos das Cortes de Contas.

Palavras-chave: Medidas cautelares administrativas. Consequencialismo juridico. LINDB. Se-
guranga juridica. Tribunais de Contas.



ABSTRACT:

This work aims to verify how the legal consequentialism provided for in Law No. 13,655/2018
can bring improvements and security to Public Law, with attention focused on its application
before the Courts of Auditors. Administrative precautionary measures were defined and char-
acterized, demonstrating the emergence of the general power of precautionary measures
through the Theory of Implicit Powers imported from Comparative Law. To achieve these ob-
jectives, in addition to the necessary analysis of the decisions identified, MS 24.510 and the
case of McCulloch v. Maryland, in order to fulfill the above research objectives, we will seek
to refine the conclusions drawn from this analysis of existing decisions and doctrine on the
subjects through hermeneutic interpretation. Thus, as a methodology, a doctrinal and jurispru-
dential analysis was carried out with a critical and qualitative approach. From this study it is
concluded that legal consequentialism is a powerful tool for achieving legal certainty to the
control bodies, capable of leveraging the quality of the decision of the Courts of Auditors, with
the LINDB being the norm to be interpreted together with the CF/88, Organic Laws and Internal
Regulations of the Courts of Auditors.

Keywords: Administrative precautionary measures. Legal consequentialism. LINDB. Legal
certainty.
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INTRODUCAO

No Brasil, o destacamento de competéncia para o exercicio do controle e fiscalizagao
da administragdo publica cabe aos Tribunais de Contas. Deveras, suas decisdes reverberam em
varios setores da sociedade dada a importancia que assumem, principalmente as de impacto
imediato proferidas cautelarmente. !

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), um 6rgdo com 134 anos,? assim como os Tribu-
nais de Contas dos Estados e Municipais, na tltima década consolidaram-se como uma forga
respeitavel no bloco democratico muito em func¢ao do arranjo institucional que lhes outorgam
o papel de fiscalizadores do Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos, e, das contas
publicas federais, estaduais e municipais. Outrora 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo, hoje,
galgaram degraus de relevancia ao ponto de se colocarem como personagens corriqueiramente
lembrados em telejornais, matérias na internet e comentérios da sociedade em geral. A midia
jornalistica ¢ atraida, por vezes, a noticiar decisdes proferidas em medidas cautelares cuja fun-
damentagao perpassa, primordialmente, pela busca da prote¢ao ao erario sem, no entanto, con-
siderar necessariamente a efetividade do processo administrativo.

Conquanto se comente e vislumbre o poderio do TCU, o presente estudo abordara este
fendmeno nao apenas na esfera de competéncia federal, com referéncia ao estudo do conse-
quencialismo juridico em sede de medidas cautelares administrativas e o viés de estabilizagao
de seguranca juridica do ordenamento juridico do Direito Publico.

O tema se mostra relevante para o estudo administrativo, sobretudo na percepcao, inter-
nalizacdo e aplicagdo do novo regramento direcionado a administracdo publica e agentes poli-
ticos advindos da Lei n° 13.655/2018, Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro.’

Esta pesquisa estd escalonada em 3 capitulos, sendo o primeiro destinado a conceituar
e apresentar os tipos de medidas cautelares administrativas, ao passo que sera verificado, por
um lado, a (in)existéncia de jurisdi¢do dos Tribunais de Contas sob aspecto de sua legitimagao

constitucional e o instituto do poder geral de cautela administrativa,* com vistas a avaliar se 0s

' PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118.

2 Criado a partir do Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, durante o governo provisorio de Deodoro da
Fonseca.

SBRASIL. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942.
Redagao modificada pela Lei n°® 13.655/2018. Brasilia/DF, 1942. Disponivel em: Del4657compilado. Acesso em:
5 dez. 2024.

4 LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2022.
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fundamentos do Mandado de Seguranga n° 24.510° ainda sdo suficientes para fundamentacio
da medida cautelar com sustentacdo a aplicabilidade da teoria dos poderes implicitos por Cortes
de Contas.® Por outro lado, se estendera o estudo para verificar se ha uma extrapolagio de com-
peténcias do Tribunal de Contas capaz de ensejar riscos previstos pela Lei n® 13.655/2018,
considerando os limites da jurisdi¢do dos Tribunais de Contas sobre os particulares’ € os riscos
que as medidas cautelares podem causar ao processo administrativo e as partes de boa-fé.®

No capitulo 2, intitulado com uma expressdo de Carlos Ari Sundfeld’ e voltada a des-
crever que o Direito Administrativo brasileiro associado ao Direito Publico seria um arquipé-
lago de autonomias da Administragdo Publica, com a Lei n° 13.655/2018 servindo como uma
tentativa de apaziguar tao sortidos posicionamentos, elencamos o consequencialismo como téc-
nica de decisdo da LINDB capaz de trazer seguranca juridica e efetividade das decisdes.

Para verificagdo, parametriza-se o instituto das medidas cautelares administrativas e a
forma com que os 6rgaos de controle dialogam com a nova sistematica vigente, precipuamente
sob o viés do consequencialismo da decisdo cautelar, considerando os efeitos e reflexos na
protecdo do publicos vs. as garantias do privado, bem como se buscaré analisar até quando a
atuagdo ¢ adstrita ao preceito constitucional de efetivo controlador/balizador ou se, em algum
ponto, a finalidade foi desviada para imiscuir-se nas inten¢des do administrador.

Medidas cautelares interferem de modo muito significativo do fluxo normal de ativida-
des do atingido ou jurisdicionado. S3o medidas onerosas e de adogao excepcional com elevado
risco para os direitos dos envolvidos nos termos do art. 927, paragrafo unico, Codigo Civil, Lei
n° 10.406/2002.'° Seu objetivo ¢, nos casos de grave ameaca, antecipar ou preservar possivel

resultado de processo administrativo em curso.

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 24.510/DF, de 19 de novembro de 2003.
Plendrio. Relatora: Ministra Ellen Gracie. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?do-
cTP=AC&docID=86146. Acesso em: 13 mai. 2023.

¢ GOMES, Gilberto Mendes Calasans. 4plicacdo da teoria dos poderes implicitos pelo Tribunal de Contas da
Unido. 2021. 101 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Constitucional) Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvi-
mento e Pesquisa, Brasilia, 2021.

7 SUNDFELD, C. A.; VORONOFF, A. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos? Revista de
Direito Administrativo, /S. /./, p. 171-201, 2018.

8 SUNDFELD, Carlos Ari. ARRUDA, Jacintho Silveira Dias de. MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. ROSILHO,
André Janjacomo. O valor das decisdes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contratos. Re-
vista Direito GV. Sao Paulo. v. 13, n. 3, p. 866—890.

® SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Forum,
2022, p. 11.

19 BRASIL. Cédigo Civil Brasileiro, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia/DF, 2002. Disponivel em: L10406com-
pilada. Acesso em: 15 mai. 2024.
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Mas, confrontando o instituto ao Direito Publico: e se ao final, contrariando a expecta-
tiva do controlador, ficar constatado que era legitima a obra realizada pela administragdo e em-
bargada cautelarmente pelo 6rgdo de controle e fiscalizagdao externa, quem pagara pelos even-
tuais prejuizos? E, mais, quais barreiras e limitadores deveriam existir para que a decisao seja
a mais acertada possivel?

O fundamento pode ser encontrado no artigo 37, § 6° da Constitui¢do, no qual: “pessoas
juridicas de direito publico responderao pelos danos que seus agentes nesta qualidade causarem
a terceiros assegurado direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”;
todavia, outro questionamento emerge: o instituto do ressarcimento tem mesmo cabimento
quando contraposto a uma atividade precipua do controle externo?

Ainda que as indagagdes sejam provocativas e necessarias ao debate na seara do Direito
Publico, respondé-las ndo ¢ a intencdo principal deste trabalho. A discussdo ndo tangenciara a
arguir um imperativo de proibi¢ao quanto a utilizacdo de cautelares administrativas, ainda que,
no uso da Lei n°® 13.655/2018!!, especificamente no seu artigo 27, se demonstrara que a norma
pretende corrigir e desestimular o uso arbitrario deste instrumento insuficientemente justificado
ou, apenas, ensejador de danos anormais e injustos ao jurisdicionado.'?

Para preservar o teor do artigo 27 da LINDB, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal,
por relatoria do Ministro Gilmar Mendes no MS 34.233.'% anulou o Acérdio n® 927/2016 do
TCU'™ que previa a possibilidade de prorrogagio do bloqueio dos bens de particular, ja que os
bens ja constritos cautelarmente por 1 ano seriam prorrogados pela inexisténcia de fatos novos
modificativos da situacdo inaugural, quanto pela ausente permissao legal para aplicacdo de me-
didas por periodo superior, em ofensa ao art. 44 da Lei 8.443/92'° ¢/c art. 276 do Regimento

Interno da Corte de Contas da Unido.'¢

"W BRASIL. Inclui no Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro), disposigoes sobre segurancga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico, de 25
de abril de 2018. Lein® 13.655/2018. Disponivel em: L13655. Acesso em: 8 dez. 2024.

12 SUNDFELD, C. A.; VORONOFF, A. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos? Revista de
Direito Administrativo, /S. /.], p. 171-201, 2018.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurang¢a n® 34.233/DF, de 15 de fevereiro de 2019. 2°
Turma. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?do-
cTP=TP&docID=749214379. Acesso em: 24 abr. 2024.

14 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 927/2016, Plenario na TC 005.406/2013-7, de 20 de abril
de 2016. Plenario. Relator: Ministro Vita do Régo. Disponivel eletronicamente em: AC-0927-13/16-P. Acesso em:
24 abr. 2024.

S BRASIL. Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, de 16 de julho de 1992. Brasilia/DF, 1992. Disponivel
em: L8443, Acesso em: 5 dez. 2024.

16 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento interno do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia/DF, 2023.
210 p. Disponivel em: RITCU.pdf. Acesso em: 4 dez. 2024.
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Doravante, o legislador ndo abriu espago para interpretacdo extensiva que onere ou
cause prejuizo ao direito fundamental do administrador do administrado a livre disposi¢ao de
seus bens. O artigo 27 da LINDB vem justamente para corrigir os rumos e restabelecer a lega-
lidade em casos como este, eliminando o descompasso relevante entre custos assumidos por
quem processa, ou por quem decide nos processos, € os custos suportados pelos afetados juris-
dicionados/controlados/requeridos.

No capitulo 3 comunga-se a inspiracao e finalidade da LINDB, com a recepgdo ¢ o
dialogo ja na arena institucional das Corte de Contas, questionando-se se com o poder acentu-
ado, controladores externos melhoraram a qualidade da decisdo e ajudaram a concretiza¢ao dos
interesses publicos. Saber como os 6rgdos de controle recepcionaram a LINDB possibilita o
cotejo da intengdo do legislador com a interpretacdo e exteriorizagdo a ela aplicada.

Como metodologia, apds levantamento e revisdo bibliografica para compreensdao dos
assuntos tratados; e, jurisprudencial para cientificagdo de medidas cautelares administrativas e
a forma com a qual o poder geral de cautela foi atribuido ao TCU por meio da Teoria dos
Poderes Implicitos que descende do caso paradigma McCulloch vs. Maryland (1819).

Como hipotese, utilizou-se a impressdo de que se por um lado a Lei n® 13.655/2018
atingiu um notavel objetivo com a melhora das decisdes no exame da consequencialidade nas
medidas cautelares proferidas por 6rgaos de controle, circunstancia que desencadeia estabili-
dade juridica e consequentemente estabilidade institucional!’, por outro, poder-se-ia arguir que
os controladores publicos, ainda que sem se dar conta, passaram a estipular recomendagdes com
forga cogente, substituindo o lugar dos gestores publicos na formulagao de politicas e na propria
conducao da maquina estatal, sendo isso um fator de instabilidade para a gestao publica, ainda
que iss0 ndo se mostre propriamente como uma intervengao indevida.

De maneira indireta, busca-se avaliar se as suspensoes cautelares dos Tribunal de Contas
se arvoram em preceitos de qualidade e efetivagdo dos processos administrativos, com viés de
confirmacao e legitimacao do Tribunal de Contas como um poder autdbnomo e independente do
Poder Legislativo'®, ou, se as medidas cautelares sio proferidas ao revés da finalidade precipua

de protecdo ao erario, sem a verificagdo necessaria das consequéncias praticas de suas decisoes.

7 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n® 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da administra-
c¢do publica. Revista Controle - Doutrina e Artigos, /S. 1./, v. 17,n. 2, p. 305-333, 2019.

18 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008.
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Como método de verificagdo desta absor¢do de conceito sera respondida a pergunta: o
consequencialismo juridico € técnica de decisdo de justo encaixe aplicado aos Tribunal de Con-
tas nas medidas cautelares administrativas? A Lei n°® 13.655/2018 interfere positivamente neste
encaixe? Se sim, de que maneira?

A pergunta problema assume maior envergadura quando contraposta a hipdtese de legi-
timagdo institucional por meio de adocdo de medidas cautelares administrativas, que dentre
seus pressupostos devem(riam) assumir o risco da decisao e preveem circunstancias futuras

para o jurisdicionado/controlado.
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1 MEDIDAS CAUTELARES ADMINISTRATIVAS

A necessidade de regéncia social exige do Estado a utilizagao de métodos que apazigue
pretensdes opostas. A instrumentalizagdo deste ato continuo se d4 por meio do processo, que
podera assumir a natureza de penal, civil, trabalhista, tributario e administrativo, a depender do
espectro juridico do qual se instituiu o conflito.

Ao assumir a fei¢do de direito administrativo, o processo assume autonomia frente ao
direito substancial e alberga consigo uma gama de diversidade de natureza e objetivos. Na cor-
relacdo entre direito material e processual, enquanto o direito material cuida de estabelecer re-
gras que ditam a relacdo entre os particulares, o processual visa regulamentar uma fungao pu-
blica estatal.!

Funciona o direito processual administrativo, portanto, como ferramenta do Estado para
o exercicio da fun¢do ou Poder Jurisdicional, mas que ndo esta livre para atuar a seu bel-prazer,
pois a natureza da atividade que lhe compete € composta de freios a serem obedecidos, exemplo,
a legalidade estrita?°. Ha, portanto, subordinagio a um método ou sistema de atuacio que vem
a ser o processo que, por sua vez, diferencia-se de procedimento.?!

Para Humberto Theodoro Junior, processo e procedimento sao conceitos diversos, pois,
enquanto processo €, como ja descrito, o método ou sistema de compor a lide em juizo através
de uma relagdo juridica vinculativa de direito publico, o procedimento ¢ a forma material com
que o processo se realiza em cada caso concreto.?

Diferentemente, Celso Antonio Bandeira de Mello esmiuga os conceitos de procedi-

mento administrativo ou processo administrativo como se fossem sindnimos>®, notadamente:

“2. Procedimento administrativo ou processo administrativo € uma sucessao itineraria
e encadeada de atos administrativos que tendem, todos, a um resultado final e conclu-
sivo. Isto significa que para existir o procedimento ou processo cumpre que haja uma

19 THEODORO JUNIOR, Humberto. Teoria geral do direito processual civil e processo de conhecimento. vol. 1:
Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 2.

20 Flavio Garcia (2021) descreve que “quando se cogita a existéncia de um poder cautelar administrativo, é certo
que ele se encontra, em regra, na dependéncia da existéncia de normas legais expressas (ainda que s6 autorizativas
de competéncia), ndo podendo a Administragdo adotar determinadas medidas ndo previstas em lei ou instrumentos
normativos correlatos (...)”. (CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da
cautelaridade administrativa / Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 61)

2l THEODORO JUNIOR, Humberto. Teoria geral do direito processual civil e processo de conhecimento. vol. 1:
Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 2.

22 THEODORO JUNIOR, Humberto. Teoria geral do direito processual civil e processo de conhecimento. vol. 1:
Rio de Janeiro: Forense, 2013.

23 No decorrer da obra o autor descreve que processo € procedimento sio indiferentes, compensadas as forcas de
uma militancia ao tradicionalismo e de recentes terminologias legais: “Quanto a nos, tendo em vista que ndo ha
pacificacdo sobre este topico e que em favor de uma milita a tradi¢cdo (“procedimento”) e em favor de outra a
recente terminologia legal (“processo”), daqui por diante usaremos indiferente uma da outra. (BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 25" ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 478)
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sequéncia de atos conectados entre si, isto ¢, armados em uma ordenada sucessao vi-
sando a um ato derradeiro, em vista do qual se compds esta cadeia, sem prejuizo,
entretanto, de que cada um dos atos integrados neste todo conserve sua identidade
funcional propria, que autoriza a neles reconhecer o que os autores qualificam como
“autonomia relativa”. Por conseguinte, cada ato cumpre uma fungdo especificamente
sua, em despeito de que todos co-participam do rumo tendencial que os encadeia:
destinarem-se a compor o desenlace, em um ato final, pois estdo ordenados a propiciar
um expressdo decisiva a respeito de dado assunto, em torno do qual todos se polari-
zam.”?*

O processo administrativo € prévio, antecede a seara judicial e consigo traz corolarios,
postulados e normas proprias, dentre elas, a busca de prevenir ou minimizar danos quando se
comprove o risco iminente de ocorréncia ou de sua majoracdo. A cautelaridade estatal seria
entdo atuagao interpretativa, material e sumaria, e, portanto, procedimento, dentro de um pro-
Cesso.

Sobre a intervencdo do Estado em processos incipientes e as bases das medidas caute-
lares, Flavio Garcia explica que isso ¢ trago de uma mudanca na configuracao Estatal que passa
a ser impositiva na busca e concretizagao de direitos, sendo um efeito secundario, a incidéncia
de um maior nimero de restrigdes. Dessarte, o Estado se preocuparia ndo apenas em reprimir
condutas e reparar danos ja ocorridos, correlagdo passado e presente, mas também se resguarda
a voltar os olhares para evitar que estes danos venham a ocorrer, ou, a0 menos, minimizar seus
impactos, uma atuagao regida sob uma perspectiva de futuro, a prevencao passa a ser um dever
estatal.?

Acontece que, a principio, a preocupacao quanto a cautelaridade estatal ficou restrita a
apenas uma das ramificacdes do processo, a de natureza jurisdicional. O aparecimento do pro-
cesso civil ndo foi designado para servir de carater preventivo, sendo projetado, em realidade,
para disciplinar a tutela contra o dano, de maneira eminentemente repressiva.”® A materialidade
desta preocupacao voltada ao jurisdicional ¢ codificada, expressa, de modo que Ovidio Batista
descreve ser o Brasil pioneiro no registro de um codigo de processo que disciplinasse o processo
acautelatorio.?’

No arcabougo normativo atual, o Cédigo de Processo Civil, Lei n® 13.105/2015%, regu-

lamenta e sistematiza as tutelas cautelares, que dispostas no Livro V, reinem os provimentos

24 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 25* ed. S3o Paulo: Malheiros, 2008,
p. 478.

2 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 29.

26 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 30.

27 SILVA, Ovidio Batista da. 4 acdo cautelar inominada no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p.
3.

2 BRASIL. Cédigo de Processo Civil Brasileiro, de 16 de margo de 2015. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2015. Disponivel em: L13105. Acesso em: 1 dez. 2024.
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ou atos judiciais que tenham carater emergencial, sob os rotulos de “tutela proviséria”, artigos
294 a 299; “tutela de urgéncia”, artigos 300 a 302; “do procedimento da tutela antecipada re-
querida em carater antecedente”, artigos 303 e 304; “do procedimento da tutela cautelar reque-
rida em carater antecedente, artigos 305 a 310; e, “da tutela de evidéncia”, artigo 311.

Conquanto o processo jurisdicional esteja acautelado com a normatizagdo das tutelas
cautelares, a cautelaridade administrativa ¢ ainda bastante incipiente atribuindo-se a sua razao
de existir os mesmos aspectos e atribuidos da cautelaridade judicial, como se acessoria o fosse,
circunstancia que suscita questionamento se existe a possibilidade de surgimento, por interpre-
tagdo extensiva ou literal da norma, de uma tutela administrativa autonoma.

No raciocinio de Flavio Garcia, sim, pois comunga com a ideia de constru¢do de uma
“base tedrica e extraivel do proprio direito positivo brasileiro que permite que a cautelaridade
administrativa seja tratada de maneira autdbnoma, sem a necessidade de uma invocacao automa-
tica aos artigos relacionados a tutela de urgéncia do Codigo de Processo Civil”.?’

Para o avango do estudo das medidas cautelares administrativas e o aporte normativo
que permita atribuir sua autonomia sem a vinculagdo direta a cautelaridade jurisdicional, € pre-
ciso antes de tudo defini-la, j4 que um conceito abstrato ¢ premissa de conclusdes vagas.

Os atributos conceituais de medidas cautelares administrativas podem ser vistos sob
duas dimensdes, uma voltada para atividade finalistica daquilo que se espera com o seu provi-
mento com forma de guarita Estatal; e, outra que se associa ao seu surgimento como fundamen-
tagdo para emissdo de decisdes prévias em tribunais administrativos, utilizado com paradigma,
neste caso, os Tribunais de Contas, seja Tribunal de Contas da Unido (TCU) ou os Tribunais
de Contas Estaduais (TCE’s) e Municipais®’. Trata-se, portanto, de um conceito que permeia
tanto pela andlise das bases do resultado pretendido com a prolagdao do provimento, como pela
origem do regime acautelatdrio previsto em decisdo exarada por 6rgao de controle, sendo esta
segunda dimensao o fundamento principal de estudo deste trabalho.

No primeiro prisma, ao se conceituar as medidas cautelares administrativas como des-
tinagdo da atividade Estatal, sera dado o sentido de provimentos concretos, adotados por agentes
publicos competentes e no exercicio da fungdo administrativa, em face, via de regra, de sujeitos
determinados, diante de situac¢des de risco, visando a, de maneira acautelatoria e provisional,

impedir ou minimizar prejuizos a bens juridicos tutelados, sabendo-se que medidas de urgéncias

2 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 32.
39 No Brasil existem apenas quatro Tribunais de Contas Municipais, localizados na Bahia; Goids; Para e Ceara.
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judiciais decorrem do exercicio da func¢do jurisdicional, j& as medidas cautelares administrati-
vas ocorrem no ambito da atividade administrativa.’!

Significado semelhante ¢ dado por Diogo Uehbe Lima, que conceitua as medidas cau-
telares administrativas, voltado ao sistema juridico do TCU, como atos de comando individuais
e concretos, dotados de imperatividade e exigibilidade, que possibilitem a alteracdo de situagdes
juridicas de maneira precdria e incipiente mediante cogni¢do sumaria, e sob a égide da legali-
dade estrita, sem permisso para pratica de comandos sob os parametros da economicidade ou
legitimidade, visando garantir determinado resultado 1til com a utilizagdo de prevencdo ou mi-
tigacao de danos ou riscos de danos ao erario. Destaca o autor, ainda, que as medidas cautelares
administrativas, ou provimentos provisorios, sdo fundamentos politicos-ideolégicos caros ao
constitucionalismo democratico e republicano, e servem de justificativa para existéncia da fun-
¢do de controle na dindmica do poder, na medida em que cabe ao legislador o dever de limitar
as hipoteses que desafiam o emprego destas competéncias.>?

Dito isto, € necessario separar medidas administrativas de outros provimentos acautela-
torios realizados na seara administrativa, pois dentro de suas caracteristicas ¢ que se encontra
sua validade de aplicacdo do mundo juridico e o viés de antecipagdo de decisdes que apenas
seriam possiveis apos depuragdao de um devido processo legal, nos termos constitucionalmente
previstos (CF/88, art. 5°, LV)*?.

A doutrina de Flavio Garcia enumera 9 (nove) caracteristicas perceptiveis nas medidas
cautelares administrativas, a se citar e justificar a seguir: (i) sdo exercidas na fun¢do adminis-
trativa; (i1) dotadas de instrumentalidade; (iii) sdo provisorias; (iv) vinculadas ao procedimento
administrativo; v) sdo dotadas de mutabilidade; vi) possuem o atributo da autoexecutoriedade;
(viil) exprimem declaracdao de vontade; (viil) proferidas em juizo de cognig¢do sumaria; e, (ix)
sdo medidas excepcionais.**

Quando se descreve que medidas cautelares administrativa sdo exercidas dentro da
fun¢do administrativa até parece uma obviedade, todavia a caracteristica que remonta ao con-

ceito € necessaria para se pensar o que seria propriamente a seara ou arena administrativa. Ao

31 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 30.
32 LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022, p. 107 e 108.
33 BRASIL. Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: LV - aos litigantes,
em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa,
com 0S meios € recursos a ela inerentes;

34 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade ad-
ministrativa / Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 115-131.
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se tratar da perspectiva da fun¢ao do Estado, remonta-se a triade de Montesquieu replicada no
texto constitucional brasileiro de 1988 no art. 2°3°, na qual se estabelecem como poderes insti-
tuidos o Legislativo, o Executivo e o Judiciario, e, partindo-se deste ponto, a fun¢ao adminis-
trativa podera ser vista tanto de maneira objetiva e material, quanto subjetiva. Na primeira acep-
¢do, a fun¢do administrativa “leva em conta a natureza juridica interna da atividade desenvol-
vida, independente de quem a praticou”; doutro modo, ao se elencar a natureza subjetiva da
fun¢do administrativa, considerar-se-a o Poder Executivo ou os 6rgaos que dele derivam como
locus da atividade administrativa.*®

Em complementagdo ao sentido da fun¢do administrativa, Flavio Garcia destaca que ¢
aquela na qual o Estado, na condigdo de parte e em um regime de Direito Publico, desempenha
atos de oficio ou mediante provocagdo, de modo a dar validade as normas infraconstitucionais
e a propria Constitui¢do de 1988, sujeita a variadas formas de controle e, principalmente, alme-
jando o interesse publico.’” Desta forma, ainda que se imagine o Poder Executivo como titular
e detentor da fun¢@o administrativa, tanto Poder Judiciario quanto Poder Legislativo também
poderdo praticar atos provisionais cautelares nas suas respectivas func¢des administrativa
quando imbuidos de suas fungdes atipicas.*®

Indo além, e comungando com o escopo desta pesquisa, personagens que nao figuram
necessariamente no quadrante de poderes estatais, como os Tribunais de Contas, também sao
dotados da possibilidade de expedi¢ao de medidas cautelares no exercicio de suas fungdes ad-
ministrativas, destacaveis seus Regimentos Internos, sendo essa a segunda dimensdo dos atri-
butos de medidas cautelares administrativas, ou a sua origem, que deriva do poder geral de
cautela atribuido ao TCU por via do julgamento do Mandado de Seguranga n° 24.510% que sera

comentado a posterior.

35 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes
e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

36 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 118.

370 autor vai além do conceito de fungdo publica, pois faz o destaque do que seria o poder cautelar administrativo
e o exercicio da fun¢do administrativa: “O poder cautelar administrativo se refere a potestade publica que se ma-
nifesta no exercicio desta fungdo, ou seja, os atos cautelares administrativos se submetem a um regime essencial-
mente de Direito Publico, sempre em busca do interesse publico, concretizando mandamentos legais, sendo exer-
citados de oficio ou por provocagdo, e podendo ser objeto de controle pelos 6rgéos legitimados.” (CABRAL,
Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas. regime juridico da cautelaridade administrativa / Flavio Gar-
cia Cabral — Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 119)

38 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 119.

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°24.510/DF, de 19 de novembro de 2003. Ple-
nario. Relatora: Ministra Ellen Gracie. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?do-
cTP=AC&docID=86146. Acesso em: 1 dez. 2024.
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A segunda caracteristica das medidas cautelares administrativas ¢ a instrumentalidade,
cujo significado induz que o provimento acautelatdrio ndo € um fim em si proprio, mas se digna
a “garantir a eficacia do provimento administrativo final” com vistas a protecao do interesse
publico, e, protege o bem juridico o qual se tutela, “impedindo os danos decorrentes de ilegali-
dades (no caso de medidas cautelares inibitorias).*’

A provisoriedade surge como caracteristica decorrente da instrumentalidade justamente
por nao possuirem a natureza de definitividade em seus provimentos, limitadas, portanto, no
tempo. Acerca disso, “mais correto seria falar em temporariedade, pois elas possuem relagao
com a situacdo de perigo aparente, podendo durar por todo o desenrolar de um processo admi-
nistrativo.”*!

Em seguida, como quarta caracteristica, medidas cautelares administrativas estao neces-
sariamente vinculadas ao procedimento administrativo principal, ainda que este aspecto ape-
nas colha seu fundamento de existéncia quando se esta diante de medidas provisionais em sen-
tido estrito ou nas medidas cautelares antecipatorias.*?

Como quinta caracteristica das medidas cautelares administrativas tem-se a “mutabili-
dade, variabilidade ou revogabilidade”, que significa a sujei¢do do ato provisional de ser re-
vertido antes da decisdo final do processo administrativo, cuja variagdo a posteriori das cir-
cunstancias concretas sera verificada pelo 6rgao administrativo, avaliando-se se a “medida ini-
cial ndo é mais adequada a nova situacio criada durante o tempo”**.

Destaca-se, outrossim, que a revogabilidade ndo ¢ um aspecto intrinseco do ato provisi-

»44 mas sim uma

onal “como se fosse um ato elastico ou desprovido de qualquer estabilidade
caracteristica do proprio ato administrativo que tem lugar quando uma autoridade, no exercicio
de sua competéncia administrativa, conclui que um dado ato ou relacao juridica nao atendem

ao interesse publico e por isso resolve elimina-los a fim de prover de maneira mais satisfatoria

40 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 121.
4 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 122.
42 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 123.
43 Ao conceituar de maneira ampla a mutabilidade, Flavio Garcia (2021) descreve que o curto espago de tempo
para alteragdo da medida cautelar administrativa ¢ mais comum, propria dos provimentos acautelatorios: “A pos-
sibilidade de mudanca do provimento cautelar, seja ampliando-o, seja restringindo-o, seja revogando-o por com-
pleto, acaba sendo algo préprio dos provimentos acautelatorios, ja que possuem como pressuposto situagdes faticas
evidenciadas pela urgéncia, o que, justamente por essa natureza, tendem a variam em um curto espago de tempo.”
(CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 125)
“ CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 125.
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as conveniéncias administrativas*’, previsio ja depurada e pacificada pelo Poder Judiciario por
forca da Simula 473 do Supremo Tribunal Federal*S.

A autoexecutoriedade ¢ a sexta caracteristica e dela se extrai que “medidas acautelato-
rias administrativas, ao serem deferidas pela autoridade administrativa competente nao depen-
dem de qualquer espécie de autorizacdo judicial para serem executadas”, ja que seu viés de
confirmagdo decorre do requisito da urgéncia, o que torna ineficaz a necessidade de ratificacao
ou retificagdo do Poder Judiciario da decisao tomada. Decerto que decisdes ilegais poderao
passar pelo crivo judicial, todavia esta exce¢do ndo pode ser tomada como regra, a pretexto de
ruim o senso emergencial do acautelamento administrativo.*’

Por declaragdo de vontade como caracteristica das medidas cautelares, ha de se pensar
que o proprio conceito de fungdo administrativa exige uma atuagdo expressa, formal e que des-
creva o posicionamento adotado em determinada circunstancia, visto que a cautelaridade exer-
cida dentro e nos limites da fungdo estatal ¢ a manifestagao de um posicionamento que lida com
a probabilidade de um risco de dano, sendo motivado com as informagdes que se tem num dado
momento especifico.*s

A pentltima caracteristica das medidas cautelares administrativas elencada por Flavio
Garcia diz respeito a natureza de decisdo realizada em fase de cogni¢do sumdria na relagao
fatico-juridica, onde se quer dizer que “a semelhan¢a dos provimentos de urgéncia judiciais, a
cognic¢do realizada pelo agente publico ao aplicar um provimento cautelar administrativo ¢ um
juizo de probabilidade”, a se perceber que o “6rgdo administrativo deve somente avaliar a pro-
cedéncia da medida em si mesma, sem adentrar a questio de fundo da demanda em pauta™’,

nao sendo permitido que seja exaurida toda a matéria probatodria e se resolva, de imediato e sem

a ampla defesa e contraditorio (CF/88, art. 5°, LV)°, a questdo de fundo.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 25* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p- 439.

46 Stimula 473 do Supremo Tribunal Federal, de 3 de dezembro de 1969: “A administragdo pode anular seus pro-
prios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque déles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos,
a apreciagao judicial.”

47 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 126.

4 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 123.

4 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 131.

S0 BRASIL. Constituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: LV - aos litigantes,
em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa,
com 0s meios e recursos a ela inerentes.”
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Por derradeiro, a excepcionalidade da medida também ¢ caracteristica das medidas cau-
telares administrativas, cobrando-se um vié¢s de atuagdo negativa da Administracdo Publica,
ainda que a prevengao lhe seja um dever de atuacao, e se justifica pelos requisitos que a compoe:
perigo da demora e verossimilhanga das circunstancias faticas aliado ao aspecto da proporcio-
nalidade.’!

Superado a conceituacao das medidas cautelares administrativas na sua primeira dimen-
sd0, com as caracteristicas que dela sao partes componentes, parte-se para a analise de sua se-
gunda dimensao, voltada para identificacdo da origem de outorga a Tribunais de Contas do

chamado poder geral de cautela.

1.1 DO PODER GERAL DE CAUTELA ADMINISTRATIVA

O poder geral de cautela administrativa ¢ neste trabalho retratado como a segunda di-
mensao de medidas cautelares, dada a correlagdo fundamento/motivo do 6rgao responsavel pelo
provimento acautelatorio (poder geral de cautela) e materializagdo/instrumento utilizado (me-
didas cautelares administrativas).

Fruto de uma construgao interpretativa de direito comparado, traz consigo a necessidade
de fortalecimento dos 6rgdos de controle®> — Tribunais de Contas — no combate a malversagdo
do dinheiro publico cujo pano de fundo € a prevengao de riscos de danos ao erario causados
pela corrupgao sistémica no Brasil, perfazendo hoje um poderoso instrumento de controle da
gestdo publica®®, ainda que haja “celeumas, discussdes doutrinarias e jurisprudenciais sobre a
constitucionalidade do controle preventivo realizado pelos Tribunais de Contas”.>*

As bases historicas do poder geral de cautela advém de um liame vertical iniciado nos

Estados Unidos da América (EUA) até a incorporagdo pelo ordenamento brasileiro, com capi-

S CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 133.

52 Nio s6 orgaos de controle, mas todos aqueles que sejam componente do quadram legal e necessitem dar cum-
primento as suas determinagdes.

33 ALVES FILHO, Paulo Roberto Frota; AGUIAR, Simone Coélho. O poder geral de cautela no ambito do Tri-
bunal de Contas do Estado do Ceara. Fortaleza - CE: Revista Controle. /S. [.], v. 16, n. 2, p. 276-305, 2018.
Disponivel em: Vista do O poder geral de cautela no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Ceard. Acesso
em: 2 dez. 2024, p. 279.

34 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320/365. Acesso em: 11 mai.
2023. p. 107.
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tulacdo de Teoria dos Poderes Implicitos cujo conceito imediato significa a atribuicao de com-
peténcia a orgios e institui¢des de “poderes inerentes” previsto em um diploma constitucional >
A génese da teoria remonta a Suprema Corte Norte-Americana e a decisdo no caso McCulloch
vs. Maryland, em 6 de marco de 1819°%; apds 184 anos, em 19 de novembro de 2003, o Brasil
incorpora o conceito por meio da decisdo do Supremo Tribunal Federal no MS n° 24.510°7, para
matéria atinente a0 TCU e demais 6rgdos de controle.

Notadamente, o poder geral de cautela, bem como sua defini¢do por via da Teoria dos
Poderes Implicitos, colhe sua razao de existir da tanto de eventual “zona cinzenta” ou lacuna
normativa com morosidade de deliberagdes conclusivas apds regular tramitagdo nos processos
administrativos, que representa um dos principais problemas enfrentados por Tribunais de Con-
tas no exercicio da atividade de controle externo e da qual exsurge efeitos negativos pelo des-
perdicio do tempo na fiscalizagdo dos recursos publicos, o que compromete a eficacia e efeti-
vidade®® da funcdo precipua destes tribunais administrativos.>

Para sintetiza o poder cautelar dos Tribunais de Contas, Diogo Uehbe, com énfase e
escopo de andlise voltada ao TCU, estipula seu conceito em trés pilares ou fundamentos: pri-
meiro, trata-se de poder instrumental necessario a garantia da eficécia das decisoes da Corte de
Contas; segundo, enquanto poder instrumental, ele teria sido implicitamente estabelecido pela
Constituicdo, como meio para a consecu¢do dos fins para os quais o TCU foi instituido; e,
terceiro, aos processos de contas seriam subsidiariamente aplicaveis as regras que estabelecem

o poder geral de cautela para as fungdes administrativa e jurisdicional.®

55 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 76.

56 UNITED STATES. U. S. Supreme Court. McCulloch vs. Maryland. 17 US. 4 Wheat. 316, decided 6 of march,
1819. Disponivel em: McCulloch v. Maryland | 17 U.S. 316 (1819) | Justia U.S. Supreme Court Center. 2 dez.
2024.

ST BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 24.510/DF, de 19 de novembro de 2003. Ple-
nario. Relatora: Min. Ellen Gracie. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?do-
cTP=AC&docID=86146. Acesso em: 2 dez. 2024.

58 Diogo Uehbe Lima (2022) diverge da interpretagdo de que poder geral de cautela se sustenta pela busca de
eficacia ou eficiéncia, ainda que nada comente sobre a efetividade, em destaque: “Parece-nos, portanto, que o
poder geral de cautela também nio se sustenta sob a invocag@o da busca pela eficacia ou eficiéncia. Essa tese, em
nosso entendimento, resultou de um excesso na interpretagéo da Constituigdo, que expandiu competéncias delimi-
tadas, em clara usurpagdo da fung@o legislativa.” (LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de
Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catolica
de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022, p. 149.)

5 ALVES FILHO, Paulo Roberto Frota; AGUIAR, Simone Coélho. O poder geral de cautela no ambito do Tri-
bunal de Contas do Estado do Ceara. Fortaleza - CE: Revista Controle. /S. [.], v. 16, n. 2, p. 276-305, 2018.
Disponivel em: Vista do O poder geral de cautela no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Ceard. Acesso
em: 2 dez. 2024.

80 LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2022, p. 144.
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Desta forma, para que o poder geral de cautela possa ser materializado por meio das
medidas cautelares administrativas € necessario delimitar a base juridica-normativa que dé sus-
tentagdo ao provimento acautelatorio. E, neste ponto, reside um empecilho causado pelo orde-
namento juridico brasileiro, que dentro de seu microssistema cautelar administrativo aponta a
saida para o preenchimento de lacunas que surjam no decorrer da interpretagdo da norma que
venha a reger procedimentos administrativos®!.

A solugao detectada ¢ a de que ndo basta a utilizacao isolada dos principios do Direito
Administrativo para sanear eventual omissao legislativa sobre o acautelamento administrativo,
a fonte final deve ser buscada “dentro da perspectiva da juridicidade, as quais serdo os guias
fundamentais para a resolug¢do dos problemas de aplicabilidade normativa”, ou, mais bem ex-

plicado:

(...) a cautelaridade administrativa deve reproduzir, mutatis mutandis, as previsdes do
CPC, local onde se encontram as disposig¢oes da cautelaridade judicial. Entretanto, na
analise do microssistema, acima realizada, a invocagdo ao CPC ¢ a ultima medida a
ser adotada, devendo ocorrer somente quando todos os demais diplomas legais e prin-
cipios administrativos ndo forem habeis a trazer uma solucdo constitucionalmente
adequada ao caso concreto.®

A disposi¢ao acima estd em consonancia ao proprio CPC/2015, cuja sistematizacao dog-
matica tratou de prever no art. 15 que na auséncia de normas que regulem o processo adminis-
trativo, aplicar-se-a4 o Codigo supletiva e subsidiariamente®’, e serve de baluarte quando leis
infraconstitucionais, p.ex. a Lei n® 9.784/99%, e Regimentos Internos de Tribunais de Contas
ndo dispuserem sobre a possibilidade de acautelamentos administrativos.

Desta feita, a definicdo com base em conceito e competéncias dos Tribunais de Contas
sdo necessarios a continuidade deste estudo, ja que o enfoque das medidas cautelares adminis-
trativas sera percebido em conjunto com a técnica de decisao do consequencialismo juridico
em processos existentes nesta arena do enquadramento constitucional brasileiro.

A parametrizagdo dos Tribunais de Contas como 6rgaos previstos no enquadramento
constitucional, com caracteristicas e funcdes proprias, voltadas ao auxilio do Poder Legislativo
e guarda do controle externo, outorga-lhe condi¢des de, cautelarmente, autorizar provimentos

administrativos para salvaguarda do erério e da higidez das contas publicas.

81 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 146.

62 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa
/ Flavio Garcia Cabral — Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 148.

8 BRASIL. Cédigo de Processo Civil Brasileiro, 2015. Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos
eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposi¢des deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiari-
amente.

% BRASIL. Lei do Processo Administrativo no dmbito da Administracdo Publica Federal, de 29 de janeiro de
199. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptiblica, 1999. Disponivel em: L9784. Acesso em: 2 dez. 2024.
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1.1.1 Parametrizacio do 6rgao de estudo: Tribunais de Contas, conceito e competéncia

Os Tribunais de Contas, e aqui voltamos a destacar o conceito abrangente de TCU e
TCE’s e TCM’s, chamam atengdo por sua aparente polivaléncia destacada por diferentes com-
peténcias descritas na CF/88 e em normas infraconstitucionais.

Para Fredie Didier (2024), a natureza juridica das fungdes de um Tribunal de Contas
fica, muitas vezes, num limbo entre a “administracdo” e a “jurisdicdo”®, destacando que a Lei
n°® 13.655/2018%, ampliativa da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)
criada pelo Decreto-Lei n° 4.657 de 4 de setembro de 19427, niio resolveu essa questio e optou
pelo caminho da clareza ao denominar como “fun¢ao controladora”, sendo certo que, adminis-
trativas, jurisdicionais ou “de controle”, as fungdes do Tribunal de Contas devem ser exercidas
processualmente.%® Jurisdi¢do, alis, chamada de “direta” por se debrucar sobre matérias de
cunho financeiro em sentido lato da gestao publica, o que acarreta e vincula situagdes financei-
ras em sentido estrito, contabeis, patrimoniais e operacionais.®’

Conquanto seja passivel de discug@o a vinculagao ou submissao dos Tribunais de Contas
aos demais Poderes instituidos na CF/88, competindo-lhe autonomia na realizagdo técnica de
sua funcao fiscalizadora, ¢ de se reconhecer a delimitagcdo constitucional de tal competéncia ao
exercicio de atos de verificagdo, fiscaliza¢do e julgamento de contas, nos termos do art. 71 da

CF/887. Isso se atrela ao fato de a CF/88 ter atribuido ao Poder Legislativo a fungdo de controle

%5 Para o autor, o art. 73 da Constitui¢do, por exemplo, fala em “jurisdi¢do”, ao tratar do Tribunal de Contas da
Unido. DIDIER JR., Fredie. Anteprojeto de Codigo de Processo de Controle Externo do Estado de Mato
Grosso. Civil Procedure Review, /S. [/, v. 13, n. 3, 2024. Disponivel em: https://civilprocedurereview.com/re-
vista/article/view/326. Acesso em: 1 dez. 2024.

SBRASIL. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro), disposigoes sobre segurancga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico, de 25
de abril de 2018. Lein® 13.655/2018. Disponivel em: L13655. Acesso em: 8 dez. 2024.

67 BRASIL. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942.
Redagao modificada pela Lei n° 13.655/2018. Brasilia/DF, 1942. Disponivel em: Del4657compilado. Acesso em:
5 dez. 2024.

% DIDIER JR., Fredie. Anteprojeto de Cédigo de Processo de Controle Externo do Estado de Mato Grosso. Civil
Procedure Review, /S. 1], v. 13, n. 3, 2024. Disponivel em: https://civilprocedurereview.com/revista/arti-
cle/view/326. Acesso em: 1 dez. 2024. p. 5 e 6.

% LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022, p. 83.

70 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988: Art. 71. O controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: I — apreciar
as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu recebimento; II — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas
e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregulari-
dade de que resulte prejuizo ao erario publico; III — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, a qualquer titulo, na administra¢do direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo
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externo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, 6rgaos tecnicamente preparados para essa fun-
¢do estatal.”!

Sob o conceito pragmatico, €, portanto, 6rgao administrativo técnico de fiscalizagao
contabil, financeira e orcamentaria’?, com competéncia funcional claramente estabelecida pela
CF/88 que nao admite a extrapolag@o de tais limites sob pena de adentramento em competéncias
especificas do Poder Judiciario.

De mais a mais, o objeto que vem a ser controlado pelos Tribunais de Contas sdo as
contas publicas, sendo o significado atribuido por Valdeci Pascoal um bom encaixe para ilustrar
a matéria, a se saber “todos os atos, procedimentos licitatorios, contratos administrativos, ajus-
tes, convénios e outros documentos publicos que tenham ou possam vir a ter implicagdes de

natureza contabil, orcamentaria, financeira, operacional ou patrimonial.””?

Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessoes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do
ato concessoério; IV — realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo
técnica ou de inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patri-
monial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas
no inciso II; V — fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe,
de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI — fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio; VII — prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, opera-
cional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspeg¢des realizadas; VIII — aplicar aos responsaveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II; IX — assinar prazo para
que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;
X — sustar, se ndo atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal; XI — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados; § 1° No caso de
contrato, o ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis; § 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo
efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito; § 3° As decisdes do Tribunal de
que resulte imputag@o de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo; § 4° O Tribunal encaminhara ao Con-
gresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas atividades.

"I FRANCO, Elisangela Fabres. A competéncia dos tribunais de contas pra a concessio de medidas de natu-
reza proviséria: uma reflexiio sobre seus limites. 2017. 115 f. Dissertagdo (Mestrado) Universidade Federal do
Espirito Santo. Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Espirito Santo, 2017. p. 44.

2 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320/365. Acesso em: 11 mai.
2023. p. 106.

3 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320/365. Acesso em: 11 mai.
2023. p. 107.
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Dessarte, acerca do posicionamento normativo dos Tribunais de Contas e seu encaixe
quanto a inexisténcia de jurisdi¢do, ainda que o texto constitucional confira o adjetivo de “ju-
risdi¢io” no art. 7374, fato j4 alertado por Fredie Didier em linhas ao norte, destacamos que a
dubiedade parece ser aparente.

O STF em recente deliberacio e julgado por via do MS 35.4107° discorreu sobre a ma-
téria e, ao nosso sentir, sedimentou e silenciou quaisquer duvidas sobre a natureza administra-
tiva das Cortes de Contas, quando analisou a superagio ou ndo da Simula 347 do STF’®.

No voto do Min. Relator Alexandre de Moraes, acompanhado por todos os Ministros
acerca da superacdo da simula, a excecdo do Min. Marco Aurélio que votou no sentido de
manter a sua vigéncia e higidez, atestou-se a auséncia de fungdo jurisdicional do TCU, e, por

conseguinte, de qualquer Tribunal de Contas Estadual, in verbis:

E inconcebivel a hipotese de o Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo sem qualquer fun-
¢do jurisdicional, permanecer a exercer controle de constitucionalidade — principal-
mente, como no presente caso, em que simplesmente afasta a incidéncia de dispositi-
vos legislativos para TODOS os processos da Corte de Contas — nos julgamentos de
seus processos, sob o pretenso argumento de que lhe seja permitido em virtude do
conteudo da Stmula 347 do STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente,

ficou comprometida pela promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. 7

No contexto que o voto foi referendado, ainda que os Tribunais de Contas ndo possuam
jurisdi¢ao, administrativo na sua esséncia e com fun¢des muito bem delineadas, € inegavel seu
importante papel no controle externo da Administragdo Publica ao contribuir para a manutengdo
do Estado Democratico de Direito, além de colaborar com o Poder Judiciario € o Ministério
Publico no combate a corrupgdo. E, aqui emerge a razao das medidas cautelares administrativas,
principalmente concedidas em procedimentos licitatorios, eis que convalidam a fungdo social
desempenhada pelo 6rgdo.”®

Para definicao clara e precisa do alvo de atuacdao dos Tribunais de Contas, importante
adentrar sobre a conceituagdo do controle externo e a forma com que se envolve na preservagao
e protecdo do arranjo constitucional dos Poderes constituidos pela CF/88 e seus respectivos

papeis institucionais.

74 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988: Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido,
integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdi¢do em todo o
territorio nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no art. 96.

S BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurang¢a n° 35.410/DF, de 13 de abril de 2021. Plenério.
Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Disponivel em: paginador.jsp. Acesso em: 2 dez. 2024.

76 Stimula 347 do Supremo Tribunal Federal, de 13 de dezembro de 1963: “O Tribunal de Contas, no exercicio de
suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico.”

"7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 35.410/DF, de 13 de abril de 2021, p. 17.

8 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009,
p. 103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320/365. Acesso em: 11
mai. 2023. p. 105.
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1.1.2 Exercicio do controle: incursiao na funcio precipua dos Tribunais de Contas

O conceito de controle ¢ de dificil parametrizagdo, tarefa um tanto ardua e sinuosa, prin-
cipalmente em razdo das vérias instituigdes que exercem essa fungdo e da heterogeneidade de
técnicas e mecanismos que nela sdo empregadas.’” Soma-se a isso, e aqui subordinados ao 6r-
gdo de controle objeto deste estudo, a especificacao da natureza dos processos que buscam
efetivar o exercicio do controle que tramitam nos Tribunais de Contas também ndo sdo um tema
nitido na esfera dos debates juridicos.®

Para além de um conceito com justo encaixe, o importante ¢ assimilar que a fun¢do de
controle da administracdo pode ser exercida, conforme a opc¢ao seguida pelo ordenamento juri-
dico, por varias formas, percebido que as formas de desempenho ocorrem em virtude dos mais
variados motivos, impossivel isolar um tnico fator que seja determinante para a consagracao
de dado modelo como ideal ou mais eficiente.?!

Dessarte, exercida a atividade de controlar, dada a relevancia e sensibilidade das com-
peténcias atribuidas aos 6rgdos de controle, € inevitavel assegurar determinadas protecdes que
visem garantir a independéncia de seus membros, protegendo-os de pressdes ou de retaliagcdes
politicas dos agentes fiscalizados.®” O controle deve ser exercido com independéncia do con-
trolador, discernida, por certo, da discricionariedade exagerada que possa beirar o inconse-
quente e cujos reflexos serdo tratados em tépico proprio a diante.®?

Em um contexto geral, a ideia de controle se associa ao controle financeiro ou ao con-

trole dos gastos publicos, que culmina na precipua defesa dos bens publicos. A premissa que se

" LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2022, p. 36 € 37.

80 FRANCO, Elisangela Fabres. A competéncia dos tribunais de contas pra a concessdo de medidas de natureza
provisoria: uma reflexdo sobre seus limites. 2017. 115 f. Dissertagao (Mestrado) Universidade Federal do Espirito
Santo. Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Espirito Santo, 2017. p. 47.

81 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contrata¢des publicas pelos Tribunais de
Contas. Revista Direito Administrativo. /S. ./, v. 257, p. 111-44, 2011. Disponivel em: (99+) Controle das
contratacdes publicas pelos Tribunais de Contas | Carlos Ari Sundfeld and Jacintho Arruda Cadmara - Acade-
mia.edu. Acesso em: 3 dez. 2024. p. 114.

82 Diogo Uehbe Lima (2022) descreve sobre a relagdo intrinseca entre o exercicio do controle e a separagdo das
fungdes publicas, cujo efeito colateral é a instabilidade das relagdes politico-partidarias com os 6rgéos de controle:
“A estrutura administrativa ou desenho institucional gera uma relagdo quase simbiodtica entre o controle e a sepa-
racdo de funcdes publicas, cujo efeito colateral ¢ um cendrio constante de tensdo entre o ideal de legitimagao
politico-democratica personificado nos representantes eleitos, especialmente o chefe do Poder Executivo, e a ne-
cessaria independéncia técnica inerente a funcdo de controle financeiro externo. (LIMA, Diogo Uehbe. Compe-
téncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado em Direito Instituicdo de Ensino:
Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022, p. 37).

8 LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2022, p. 36.




28

parte € a de que o controle € inerente aos processos da Administragdo Publica, sendo os recursos
pertencem ao cidaddo, de modo que os bens tutelados sdo de interesse publico.®* Desta defini-
¢ao do controle em seu aspecto geral, afunilamos ao controle de contas voltado ao 6rgao res-
ponsavel pela atividade (controle externo) e ao momento do exercicio deste controle (controle
prévio).

A atividade de controle externo, quando se tem por corolario toda a atividade estatal,
podera ser dividida a atuagdo da administragdo publica em duas atividades: atividade-meio ¢ a
atividade-fim, considerado que a maquina administrativa trabalha em dois frontes, a primeira
no cumprimento da finalidade constitucional ou legal do 6rgao por meio da prestagdo de um
servigo publico (atividade-fim); e, outra por meio do apoio para que a primeira funcione, ao
disponibilizar e manter os recursos necessarios para que se cumpra a atividade-fim (atividade-
meio).%

Ao buscar uma adequagao conceitual na CF/88 e em leis esparsas aplicaveis ao propo-
sito, € com olhar voltado para o que seria o controle de contas dos 6rgdos de controle externo,
ter-se-ia a atuacdo por amplas auditorias operacionais sobre gestdo publica, a respeito de qual-
quer matéria, formulando recomendagdes de aperfeicoamento como subsidio a Administra-
¢ao.b

No controle externo ¢ indiscutivel a importancia do Tribunal de Contas na fiscalizagao
dos gastos publicos e, nesse contexto, no equilibrio de forgas entre os Poderes integrantes do
Estado brasileiro®. Soma-se a isso, assinalar que Tribunais de Contas sdo 6rgios dotados de
prerrogativas especiais cujo auxilio ao Legislativo na fun¢do de controle externo da adminis-
tracdo (CF/88, art. 71) ndo lhe retira a autonomia e competéncias proprias, a citar a competéncia

de carater interventivo em relacdo a atuagao das entidades administrativas e de particulares

8 FRANCO, Elisangela Fabres. A4 competéncia dos tribunais de contas pra a concessdo de medidas de natureza
provisoria: uma reflexdo sobre seus limites. 2017. 115 f. Dissertagao (Mestrado) Universidade Federal do Espirito
Santo. Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Espirito Santo, 2017. p. 19.

85 O controle interno, concomitada e a posterior ndo serdo tratados, ainda que os Tribunais de Contas os desem-
penhem. A func¢do do controle externo associado ao momento da fiscalizagdo empreendia que enseja o controle
prévio sdo condicionantes que melhor se ajustam aos provimentos realizados na forma de medidas cautelares ad-
ministrativas.

8 SALGADO, Bueila Porto; MASCARENHAS JUNIOR, Helmar Tavares. A necessidade de reforma constituci-
onal do Tribunal de Contas como aprimoramento ao sistema de combate a corrupgdo. Fortaleza/CE: Revista Con-
trole — Doutrina e Artigos. v. 14, n. 1, 2016, p. 159-180. Disponivel em: Vista do A Necessidade de Reforma
Constitucional do Tribunal de Contas como aprimoramento ao Sistema de Combate a Corrupcdo. Acesso em 7
dez. 2024. p. 163.

8 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum,
2022. p. 18.

88 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contratagdes publicas pelos Tribunais de
Contas. Revista Direito Administrativo. /S. [.], v. 257, p. 111-44, 2011. Disponivel em: (99+) Controle das
contratacdes publicas pelos Tribunais de Contas | Carlos Ari Sundfeld and Jacintho Arruda Camara - Acade-
mia.edu. Acesso em: 3 dez. 2024. p. 113.
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quanto a recursos publicos.?’ Desta feita, institucionalmente, os Tribunais de Contas exercem
de modo auténomo o papel de controlador externo do Executivo e das entidades que compdem
a administracao indireta.

Estabelecida esta base, ndo se pode afastar da importante analise d momento em que o
controle ¢ realizado, além da pretensdo que se espera com a prote¢do do bem juridico tutelado,
o interesse publico. Ao se pensar na prevengao dos riscos de danos e ndo propriamente de res-
sarcimento, a matriz de fiscalizacdo do controle externo ¢ prévia.

A fundamento de existéncia do controle prévio reside na perspectiva do futuro, adian-
tando-se a prejuizos que venham a existir; ¢ dizer, para examinar atos e fatos que ainda nao se
tornaram realidade no tempo e no espago, a tutela a ser prestada apenas terd o interesse de
prevenir a ocorréncia de ilicito ou danos a serem praticados, inexistindo a possibilidade de re-
mediar ou obstar aquilo que ainda ndo aconteceu.”

Desta feita, o exercicio do controle prévio se d4 antes da conclusdo ou da realizagao do
ato administrativo e pode culminar na suspensdo de procedimentos contrarios ao ordenamento
juridico e ao interesse publico, aplicada a ferramenta da medida cautelar administrativa para

preservar a finalidade do controle externo tangente a aplicagao correta do dinheiro publico.

1.1.3 Tipos de medidas cautelares administrativas nos Tribunais de Contas

A razdo deste capitulo € conceituar e definir o que sdo as medidas cautelares adminis-
trativas nos 6rgaos de controle externo. Deste ponto, busca-se indicar quais os tipos de provi-
mentos acautelatorios e a forma de interagdo da legalidade normativa com este instrumento.

Para sequéncia, informa-se que o proposito deste trabalho ndo ¢ o de trazer o estudo da
existéncia ou ndo de ato normativo expresso que autorize a concessao de medidas cautelares
administrativas por parte Tribunais de Contas estaduais. A existéncia do instrumento acautela-
torio administrativo tende a ser replicado pelos 6rgaos de contas estatais dada sua finalidade,

reforgado pela existéncia da medida no TCU, 6rgdo de controle externo mais antigo do Brasil,

8 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Controle das contrata¢des publicas pelos Tribunais de
Contas. Revista Direito Administrativo. /S. [.], v. 257, p. 111-44, 2011. Disponivel em: (99+) Controle das
contratacdes publicas pelos Tribunais de Contas | Carlos Ari Sundfeld and Jacintho Arruda Camara - Acade-
mia.edu. Acesso em: 3 dez. 2024. p. 113.

% FRANCO, Elisangela Fabres. A competéncia dos tribunais de contas pra a concessdo de medidas de natureza
provisoria: uma reflexdo sobre seus limites. 2017. 115 f. Dissertagao (Mestrado) Universidade Federal do Espirito
Santo. Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Espirito Santo, 2017. p. 23.
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que no art. 276 do Regimento Interno e artigos 44 e 45 da Lei Organica, respectivamente, Re-
solugio TCU n° 246/2011°! e Lei n° 8.443/1992°%, estipulou a referéncia legal para que provi-
mentos administrativos pudessem ser proferidos pelo controlador. Outrossim, o que se comenta
acerca do TCU pode ser também interpretado de maneira geral aos Tribunais de Contas Esta-
duais, dada que a correlagdo entre exercicios funcionais permanece, destoam apenas na esfera
de atuacdo pela natureza do recurso fiscalizado.

De maneira objetiva, as medidas cautelares atinentes ao TCU retiraveis do Regimento
Interno (RITCU) e Lei Organica (LOTCU), sdo: (i) afastamento temporario do responsavel
(LOTCU, art. 44, caput); (i1) indisponibilidade de bens (LOTCU, art. 44, § 2°); (iii) indicagdo
de prazo para correcdo de irregularidades e sustagdo de atos (LOTCU, art. 45, caput); e, (V)
medidas cautelares em procedimentos licitatorios (RITCU, art. 276).

Dito isto, as competéncias do TCU que possibilitam a ado¢do de medidas cautelares
podem ser caracterizadas como competéncias meio, ou seja, sao de natureza eminentemente
instrumental ou acessoria ao provimento final necessario a efetividade do exercicio da fungao
de controle, que se destina, precipuamente, a preservagdo da tutela do erdrio no resguardo de
pretensdo indenizatoria Estatal, ou, para inibir ou evitar que danos possam emergir.”?

Doravante, ao volver olhares para origem e ao fundamento que autoriza ao TCU a apli-
cacdo de medidas acautelatorias, se verifica que a possibilidade normativa se deu por um incre-
mento legislativo na Resolu¢do n® 246/2011, que ao exercer o poder normativo, a Corte de
Contas expediu um ato que efetivamente disciplinou a criagdo do poder geral de cautela no

Regimento Interno da Corte de Contas®®, art. 276°°. Noutro lado, ndo se pode desgarrar que a

%I BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento interno do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia/DF: TCU,
Secretaria Geral da Presidéncia, 2023. 210p. Disponivel em: RITCU.pdf. Acesso em: 4 dez. 2024.

92 BRASIL. Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido, de 16 de julho de 1992. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2002. Disponivel em: L8443. Acesso em: 4 dez. 2024.

93 SCAPIN, Romano. 4 expedicio de provimentos provisérios pelos tribunais de Contas: das “medidas cautelares”
a técnica antecipatoria no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2019.

% ROMEIRO, Geérgia V. L; SILVEIRA E SILVA, Rafael. Ampliar para mais Influenciar: o desenvolvimento
institucional do TCU a partir da Constitui¢do de 1988. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisa/CONLEG/Senado,
2022. Disponivel em: Ampliar para mais influenciar: o desenvolvimento institucional do TCU a partir da Consti-
tuicdo de 1988. Acesso em 5 dez. 2024. p. 36.

9 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento interno do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia/DF: TCU,
Secretaria Geral da Presidéncia, 2023: “Art. 276. O Plendrio, o relator, ou, na hipétese do art. 28, inciso XVI, o
Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erario, ao interesse publico, ou de risco de
ineficacia da decisdao de mérito, podera, de oficio ou mediante provocagao, adotar medida cautelar, com ou sem a
prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensao do ato ou do procedimento impugnado,
até que o Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n® 8.443, de 1992. §
1°. O despacho do relator ou do Presidente, de que trata o caput, bem como a revisdo da cautelar concedida, nos
termos do § 5° deste artigo, serd submetido ao Plenario na primeira sessdo subsequente. § 2°. Se o Plenario, o
Presidente ou o relator entender que antes de ser adotada a medida cautelar deva o responsavel ser ouvido, o prazo
para a resposta sera de até cinco dias uteis. § 3°. A decisdo do Plenario, do Presidente ou do relator que adotar a
medida cautelar determinara também a oitiva da parte, para que se pronuncie em até quinze dias, ressalvada a
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Lei Organica ja dispunha nos artigos 44°¢ e 45°7 as formas de medidas cautelares, todavia fal-
tava-lhe procedimentalidade e um reconhecimento interno do 6rgdo de controle sobre a possi-
bilidade da adocao da medida.

Para além da normatividade infralegal, o fundamento de validade dos parametros de
fiscalizagdo cabiveis ao TCU esta na CF/88, onde o constituinte originario previu no artigo 71
as medidas (ainda ndo definidas como acautelatoria) que poderiam ser tomadas pelo 6rgao au-
xiliar do Legislativo, a citar inciso IX, o qual assenta que cabera ao TCU “assinar prazo para
que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade”; bem como, o inciso X, a qual descreve que ao TCU compete “sustar,
se nao atendido, a execu¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputa-
dos e ao Senado Federal”.

Os dispositivos constitucionais acima foram reproduzidos pelo art. 45 da Lei Orgénica
do TCU, tanto no caput para hipotese de estipulagdo de prazo para que o responsavel adote
providéncias necessarias para o cumprimento legal, quanto § 1°, Il o qual acentua a comunica-
¢do do ato ou contrato ilegal a Camara dos Deputados e ao Senado Federal. Demais previsdes
como indisponibilidade de bens e afastamento temporario do responsavel ndo colhem funda-

mento ¢ validade diretamente da CF/88, dispostos somente na LOTCU.

hipotese do paragrafo anterior. § 4°. Nas hipoteses de que trata este artigo, as devidas notificagdes e demais comu-
nicagdes do Tribunal e, quando for o caso, a resposta do responsavel ou interessado devem ser encaminhadas,
preferencialmente, por meio eletrénico, observado o periodo para consulta na forma do §3° do art. 179-B. (NR)(Re-
solugdo-TCU n° 339, de 29/06/2022, BTCU Deliberagdes n° 123/2022, de 06/07/2022) § 5°. A medida cautelar de
que trata este artigo pode ser revista de oficio por quem a tiver adotado ou em resposta a requerimento da parte. §
6°. Recebidas eventuais manifestagoes das partes quanto as oitivas a que se referem os paragrafos anteriores, de-
vera a unidade técnica submeter a apreciacdo do relator analise e proposta tdo somente quanto aos fundamentos e
a manuteng¢do da cautelar, salvo quando o estado do processo permitir a formulagao imediata da proposta de mé-
rito.”

96 BRASIL. Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido, de 16 de julho de 1992. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1992: “Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuracdo, o Tribunal, de oficio ou a requerimento
do Ministério Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se existirem indicios
suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungdes, possa retardar ou dificultar a realiza¢ao de auditoria
ou inspec¢ao, causar novos danos ao Erério ou inviabilizar o seu ressarcimento. § 1° Estara solidariamente respon-
savel a autoridade superior competente que, no prazo determinado pelo Tribunal, deixar de atender a determinagao
prevista no caput deste artigo. § 2° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo anterior, podera
o Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 e 61 desta Lei, decretar, por prazo ndo superior a um
ano, a indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o ressarci-
mento dos danos em apuragdo.”

9 BRASIL. Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido, de 16 de julho de 1992. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1992: Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida no Regi-
mento Interno, assinara prazo para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da
lei, fazendo indicacao expressa dos dispositivos a serem observados. § 1° No caso de ato administrativo, o Tribu-
nal, se ndo atendido: I - sustard a execucdo do ato impugnado; II - comunicara a decisdo a Camara dos Deputados
e ao Senado Federal; III - aplicara ao responsavel a multa prevista no inciso II do art. 58 desta Lei. § 2° No caso
de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, comunicara o fato ao Congresso Nacional, a quem compete adotar o ato
de sustacdo e solicitar, de imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis. § 3° Se o Congresso Nacional ou o
Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito da sustagdo do contrato.
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Decerto que até este ponto existe vinculagdo, ainda que parcial, da vontade do consti-
tuinte originario a regulamentacao por Lei Organica das competéncias da Corte de Contas, res-
peitado o processo legislativo. A problematica surge no disposto pelo art. 276 do RITCU, pois
diferentemente da competéncia descrita na constitui¢ao e pelo legislador ordinario, a possibili-
dade de o TCU, entre outras providéncias e sem indicar especificamente quais, suspender o ato
ou o procedimento sem fixar prazo para o responsavel sanar a ilegalidade, valendo-se dos pre-
ceitos do CPC (art. 300), ou seja, caso de urgéncia e fundado receio de grave lesdao ao erario,
ao interesse publico ou de risco de ineficacia da decisao de mérito, o que significa que o RITCU
ndo se ateve ao parametro de controle estabelecido pela Constituigdo Federal, passando a esti-
pular critérios mais ambiguos autorizadores da edi¢do de medidas cautelares.”®

O RITCU proporcionou afrouxamento dos motivos ensejadores de medidas cautelares
e restou silente quanto aos parametros objetivos que pudessem lhe sustentar, de modo os requi-
sitos de urgéncia e fundado receio de grave lesdo ao erario, ao interesse publico preservado a
eficacia de decisdo de mérito subsequente, devem ao menos respeitar a delimitagdo da extensao
e a intensidade com que o provimento acautelatorio de contas interferira sobre a atividade ad-
ministrativa, devendo esta ser sopesada pela proporcionalidade da medida que vier a ser ado-
tada, sob o risco de sua irreversibilidade.”® O Tribunal de Contas, mesmo sendo responsavel
pela preservacao da legalidade dos gastos publicos, ndo recebeu a funcao de intervir diretamente
na atividade administrativa sempre que, na sua avaliagdo, ocorresse pratica contraria a lei ou a
eficiéncia na gestio publica.'®

E necessario ter em mente que interpretacio extensiva por parte do TCU no controle de
atos e contratos através de medidas cautelares administrativa interferird diretamente sobre a
atividade administrativa, do qual os atos, em regra, gozam de atributos como o da presunc¢ao de
legitimidade e de veracidade, reafirmando o viés de que provimentos sumarios s6 devem surgir
em casos realmente graves.'?!

No que tange aos tipos medidas cautelares em si, eis o enquadramento normativo e con-

ceito.

% FRANCO, Elisangela Fabres. A4 competéncia dos tribunais de contas pra a concessdo de medidas de natureza
provisoria: uma reflexdo sobre seus limites. 2017. 115 f. Dissertagdo (Mestrado) Universidade Federal do Espirito
Santo. Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Espirito Santo, 2017. p. 23.

% LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Instituicdo de Ensino: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022. p. 109 e 110.
100 ROSILHO, André Janjaicomo. Controle da Administragdo Piiblica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
358 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 247.

10T IMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022. p. 109.
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A primeira medida que pode ser tomada pelo TCU ¢ a determinagdo de afastamento

tempordario do responsavel, nos termos do caput do art. 44 da LOTCU, abaixo transcrito:

Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragao, o Tribunal, de oficio ou a reque-
rimento do Ministério Publico, determinard, cautelarmente, o afastamento temporario
do responsavel, se existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de
suas fungdes, possa retardar ou dificultar a realizag¢@o de auditoria ou inspecdo, causar
novos danos ao Erdrio ou inviabilizar o seu ressarcimento.

A condicao para utilizagdo da medida reside na existéncia de indicios de que o respon-
savel/gestor publico, no exercicio de suas fungdes, tente intencionalmente retardar ou dificultar
a pratica de fungdes inerentes a atividade fiscalizatoria da Corte de Contas, como a realizagao
de auditoria ou inspeg¢do, além de vindicar a plausibilidade de que novos danos ao erario ou
dificuldade de ressarcimento sejam causados.

Neste sentido, para que possa ser efetivamente implementada o provimento de afasta-
mento do responsavel, se dependera da adogao de medidas concretas por parte da autoridade
superior do sujeito alvo de decisdo do TCU (consistente no ato de afasta-lo), de modo que André
Rosilho bem lembra que a lei, no § 1° do art. 44, criou um “incentivo” voltado a evitar que
eventual ordem do Tribunal fosse ignorada, e tratou de prever a responsabilizagao solidaria da
figura do chefe do administrador, a ocorrer na hipotese de ndo observancia da ordem de afasta-
mento cautelar emitida pela Corte de Contas.!%?

Ainda do artigo 44 da LOTCU, o § 2° dispde sobre a decretagdo de indisponibilidade
de bens de responsaveis pela gestdo de recursos federais em valor suficiente para garantia de
eventual ressarcimento de danos a serem apurados, também condicionada aos requisitos que
permitiriam a ordenacdo de afastamento temporario de gestor publico. Veja-se o teor do dispo-

sitivo citado:

§ 2° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo anterior, podera
o Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 ¢ 61 desta Lei, decretar,
por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens do responsavel, tantos
quantos considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos danos em apuracgao.

Sobre esta medida, trés pontos merecem destaque: o primeiro, ¢ que essa medida acau-
telatéria € limitada aos gestores publicos, ou seja, aqueles que estejam imbuidos de func¢ao na
Administragdo Publica; o segundo ponto confirma o primeiro, pois sendo a aplicacdo da medida
direcionada aos gestores publicos, a depender da gravidade da infra¢do se poderd determinar a
inabilitacdo do responsavel por um periodo que variara de cinco a oito anos para o exercicio de

cargo em comissdo ou funcdo de confianga no &mbito da Administracao Publica (LOTCU, art.

102 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administragdo Piiblica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
358 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 248.
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60)'%; e, o terceiro item questiona a disposi¢do do primeiro item, pois em que pese cristalino,
cresce a interpretacdo extensiva do TCU para expandir a 6rbita desta competéncia acautelatoria
para particulares contratados pela Administragao Publica, valendo-se do poder geral de cautela
para fundamentar esta decisdo.!'%*

Nao obstante, expressamente a lei optou por estabelecer prazo maximo para a indispo-
nibilidade de bens de responsaveis pela gestdo de recursos federais, estipulado em um ano;
todavia, decidiu ndo fixar limite para o tempo de afastamento de sujeitos investigados, restrin-
giu-se a dizer que o afastamento seria temporario.'%

Por derradeiro para esta medida cautelar, o art. 61 da LOTCU!% citado no § 2°, em que
pese também prever um tipo de medida cautelar, diferencia-se sobremaneira do art. 44 por nao
ter viabilizado ao Tribunal emitir verdadeiros atos de comando. Esta norma apenas faculta ao
TCU solicitar a Advocacia-Geral da Unido (ou, se for o caso, aos dirigentes das entidades que
lhe sejam jurisdicionadas) o arresto de bens de responsaveis pela gestao (em sentido amplo) de
recursos federais que tenham sido julgados em débito, ndo lhe permitindo agir de maneira iso-
lada para a efetivagdo da medida cautelar.'?’

A terceira medida cautelar administrativa do TCU diz respeito a indicacdo de prazo
para corregdo de irregularidades e sustagdo de atos, previstas no art. 45, caput da LOTCU,

que colhe seu fundamento da norma prevista no art. 71, IX e X do texto constitucional, con-

forme ja comentado em alhures. Notadamente, vejamos o contetido destes dispositivos:

Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida
no Regimento Interno, assinara prazo para que o responsavel adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicagdo expressa dos dispositivos
a serem observados.

(...)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o au-
xilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

193 BRASIL. Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido, de 16 de julho de 1992. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1992: “Art. 60. Sem prejuizo das sangdes previstas na se¢do anterior e das penalidades administrativas,
aplicaveis pelas autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sem-
pre que este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infracdo cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de
confianca no ambito da Administragdo Publica.”

104 LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022. p. 112
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IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execu¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Da correlagdo do texto constitucional com o que dispos a lei federal ¢ possivel extrair
que os incisos tratam de medidas sucessivas; primeiro, ¢ assinalado prazo para corre¢ao de
irregularidades identificadas e, somente se ndo houver essa correcdo, pode-se determinar a sus-
tacdo do ato. Ou seja, a possibilidade de o Tribunal sustar atos s6 emerge caso a administragao
nao atenda, dentro do prazo que lhe tiver sido assinado, determinagao sua no sentido de sanar
ilegalidades previamente apontadas.!'®

Desta feita, ndo ¢ permitido ao TCU tomar medida cautelar de sustar qualquer ato antes
de decorrido o prazo que devera ser concedido a autoridade administrativa para a correcao de
eventuais vicios de legalidade que tiver detectado.!” A intimacdo da Administragio para cor-
recdo de vicio ou irregularidade ¢ medida indispensavel a caracterizacao da hipdtese que habi-
lita o Tribunal de Contas a determinar a susta¢io do ato impugnado.'!®

A problematica comentada outrora ganha forca nesta modalidade de medida cautelar,
pois ainda que a CF/88 e LOTCU disponham sobre a necessidade de prazo para corre¢do para
sO entdo ser possivel a sustacdo de atos, a interpretacdo alargada do artigo 276 do RITCU tem

feito com que o TCU passe a sustar atos sem a condicionante. Abaixo o art. 276 do RITCU:

Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hipotese do art. 28, inciso XVI, o Presidente,
em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erario, ao interesse publico,
ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, podera, de oficio ou mediante provo-
cacdo, adotar medida cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando,
entre outras providéncias, a suspensdo do ato ou do procedimento impugnado, até que
o Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n°
8.443, de 1992.

1° O despacho do relator ou do Presidente, de que trata o caput, bem como a revisdo
da cautelar concedida, nos termos do § 5° deste artigo, sera submetido ao Plendrio na
primeira sessdo subsequente.

§ 2° Se o Plenario, o Presidente ou o relator entender que antes de ser adotada a medida
cautelar deva o responsavel ser ouvido, o prazo para a resposta sera de até cinco dias
uteis.

§ 3° A decisdo do Plenario, do Presidente ou do relator que adotar a medida cautelar
determinara também a oitiva da parte, para que se pronuncie em até quinze dias, res-
salvada a hipotese do paragrafo anterior.

§ 4° Nas hipoteses de que trata este artigo, as devidas notificagdes e demais comuni-
cacdes do Tribunal e, quando for o caso, a resposta do responsavel ou interessado
poderdo ser encaminhadas por telegrama, fac-simile ou outro meio eletrénico, sempre
com confirmagdo de recebimento, com posterior remessa do original, no prazo de até
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cinco dias, iniciando-se a contagem do prazo a partir da mencionada confirmacdo do
recebimento.

§ 5° A medida cautelar de que trata este artigo pode ser revista de oficio por quem a
tiver adotado ou em resposta a requerimento da parte.

§ 6° Recebidas eventuais manifestagdes das partes quanto as oitivas a que se referem
os paragrafos anteriores, devera a unidade técnica submeter a apreciagdo do relator
analise e proposta tdo somente quanto aos fundamentos e a manutengdo da cautelar,
salvo quando o estado do processo permitir a formulagdo imediata da proposta de
mérito.

André Rosilho descreve que o dispositivo acima pretendeu conferir ao Tribunal de Con-
tas uma espécie de poder geral de cautela, permitindo-lhe a ado¢ao de medidas cautelares inde-
pendentemente de ter constatado ilegalidades e de ter previamente assinado prazo para que a
administracdo pudesse avaliar seu ponto de vista e, se fosse o caso, sanar as falhas apontadas.!!!
Para o autor o supracitado artigo padece de inconstitucionalidade por dois motivos: primeiro,
porque tanto o legislador constituinte quando a LOTCU foram taxativos na descri¢dao dos pro-
vimentos acautelatorios permitidos, nao prevendo sobre a possibilidade de sustagao de atos ou
contratos de maneira direta ou que regimento interno pudesse suplementar o texto constitucio-
nal; e, segundo, porque a ordem de a ser seguida para ado¢ao de medida cautelar tem enverga-
dura constitucional e fora replicada em lei federal atinente a descrever as competéncias do TCU,
de modo em nao se providenciando a oitiva da Administragdo para corre¢do de ilegalidades
or¢amentdrias, financeiras, contabil e patrimonial a sustagdo direta do ato se torna inconstituci-
onal por afronta a processualistica estabelecida.'!”

A ultima medida cautelar administrativa de competéncia do TCU repousa sobre a pos-
sibilidade de suspensdo dos procedimentos licitatorios, sendo a base normativa o art. 171, § 1°

da Lei n° 14.133/2021 (BRASIL, 2021)'!3, abaixo transcrito:

Art. 171. Na fiscalizag@o de controle serd observado o seguinte:

§ 1° Ao suspender cautelarmente o processo licitatério, o tribunal de contas devera
pronunciar-se definitivamente sobre o mérito da irregularidade que tenha dado causa
a suspensdo no prazo de 25 (vinte e cinco) dias uteis, contado da data do recebimento
das informacdes a que se refere o § 2° deste artigo, prorrogavel por igual periodo uma
Unica vez, e definira objetivamente:

I - as causas da ordem de suspensao;

II - 0 modo como sera garantido o atendimento do interesse publico obstado pela sus-
pensdo da licitagdo, no caso de objetos essenciais ou de contratacdo por emergéncia.
§ 2° Ao ser intimado da ordem de suspenséo do processo licitatorio, o 6rgdo ou enti-
dade devera, no prazo de 10 (dez) dias uteis, admitida a prorrogagao:

I - informar as medidas adotadas para cumprimento da decisdo;

II - prestar todas as informagdes cabiveis;

IIT - proceder a apuracdo de responsabilidade, se for o caso.

T ROSILHO, André Janjdicomo. Controle da Administragdo Piiblica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
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§ 3° A decisdo que examinar o mérito da medida cautelar a que se refere o § 1° deste
artigo devera definir as medidas necessarias e adequadas, em face das alternativas
possiveis, para o saneamento do processo licitatorio, ou determinar a sua anulagao.

§ 4° O descumprimento do disposto no § 2° deste artigo ensejara a apuracgéo de res-
ponsabilidade ¢ a obrigago de reparagdo do prejuizo causado ao erario.

Do estudo do dispositivo, especificamente do § 1°, se destaca a competéncia conferida
aos Tribunais de Contas para fiscalizar e controlar qualquer procedimento licitatério a partir da
publicacdo do edital, permitida na concomitancia da andlise a determinacdo de medidas corre-
tivas a serem adotadas pela Administragdo.!'* Deste ponto, no § 2°, se destaca norma que colhe
seu significado do art. 71, IX da CF/88, ja que o prazo assinalado de 10 (dez) dias para Admi-
nistracdo demonstrar a corre¢do de irregularidade no processo licitatorio (incisos I, II, e III),
disposi¢do que comunga com o momento prévio a sustacdo de atos previsto no texto constitu-
cional.

Mas, voltando ao § 1°, é destacado que da medida cautelar proferida, uma vez exaurido
o prazo de 25 (vinte e cinco) dias, prorrogavel por igual periodo, sem que tenha havido apreci-
acao do mérito da irregularidade apontada como fundamento para suspensao do certame, a me-
dida cautelar passa a perder sua eficacia, retomada, desta feita, o prosseguimento da licitagao.
E, mais, vedado ao 6rgdo de controle externo promover outra medida cautelar sob o mesmo
fundamento.'!®

Sobre este ponto, Diogo Uehbe acentua que se pretende com esta vedagdo desestimular
a banalizagdo da suspensao cautelar de procedimentos licitatorios, reservando esta medida para
circunstancias verdadeiramente graves, com demonstracao acentuada e suficiente de ilegalida-
des.!16

Conrado Tristao aprofunda sobre o sobrestamento da suspensao por falta da analise me-
ritoria no prazo previsto legalmente, de modo a trazer o questionamento: autonomia e autogo-
verno dos Tribunais de Contas significam imunidades as normas processuais?'!’

Para resposta, o autor langa dois argumentos. O primeiro, destaca que art. 171, caput,
da Lei n° 14.133/2021 destoa do RITCU, que prevé a “suspensdo do ato ou do procedimento

impugnado (...) até que o Tribunal decida sobre o mérito da questao” (art. 276, caput). Neste

114 LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
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sentido, traz fala do Min. Presidente do TCU, Bruno Dantas, o qual acentua que a nova Lei de

Licitacdes “interfere em matérias de organizagdo e funcionamento desse 6rgao de controle ex-

terno, desrespeitando suas prerrogativas de autonomia e autogoverno.”!!

Em contraponto, destaca a interpretagao que o Supremo Tribunal Federal (STF) tem
dado a prerrogativa dos tribunais de contas para propor leis que alterem sua organizacdo ndo

abrange questdes processuais. Veja-se:

Segundo o STF, importa em violag@o a autonomia a norma que “usurpar funcdes fis-
calizatorias do TCE-RJ para transferi-las a Assembleia” (ADI 4191); “concede des-
contos de 50% a 80% em multas administrativas impostas pelo Tribunal de Contas
[do estado do Piaui]” (ADI n° 6846 MC); “suprime o inciso (...) segundo o qual a
obstrucgdo ao livre exercicio das inspec¢des e auditorias determinadas [pelo TCE-TO]
era considerada infragdo passivel de multa” (ADI n° 4418 MC).

Por outro lado, o proprio STF tem aplicado a tribunais de contas prazos processuais
previstos na legislagdo. E o caso da aplica¢io ao TCU, no dmbito de julgamento da
legalidade de aposentadorias, do prazo da prescricdo quinquenal do Decreto n°®
20.910/1932, que traz regras gerais de prescricdo em ambito judicial ¢ administrativo
em relagdo a Fazenda Publica (RE n® 636.553).

O TCU pleiteia prerrogativa que nem os tribunais judiciais possuem — STF incluso.
Orgios do Judiciario ndo tém competéncia privativa para propor ao Legislativo a edi-
¢do de normas sobre processo. O argumento utilizado pelo TCU de violag@o a sua
autonomia e autogoverno parece estratégia para afastar dos tribunais de contas a inci-
déncia de lei que amplia o dnus do controlador.'"’

Este topico tratou da caracterizagdo dos tipos das medidas cautelares administrativas
que os Tribunais de Contas podem se valer, de modo que ao voltarmos o olhar para o TCU, se
destinou a apontar a falta de suporte constitucional e legal do art. 276 do regimento interno,
editado pelo préprio Tribunal no exercicio do seu poder normativo, e que no aprendizado de
André Rosilho conferiria ao 6rgao de contas poder geral de cautela.

Nao obstante, e comungando com o posicionamento de Gedrgia Romeiro e Rafael Sil-
veira!?, h4 indica¢do de limitacio a competéncia inscrita no art. 44, da LOTCU, tanto dos
sujeitos passiveis de serem destinatarios do acautelamento, quanto na extensdo temporal da
constri¢do, visto que em ambos os casos, ao utilizar seu poder normativo para criar nova regra
no RITCU, expandindo sua capacidade de intervencao nos atos, procedimentos e contratos; ou,

na interpretacdo ampliativa da LOTCU, somando-se a percep¢do no que toca a competéncia
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para fiscalizar atos de pessoal, observam-se agdes pela Corte de Contas alargando suas atribui-
¢oes de novas formas, sem alteragdes normativas para tanto.
Em continuidade, passaremos a analisar a Teoria dos Poderes Implicitos que compde o

poder geral de cautela assumido pelos Tribunais de Contas.

1.2 DA TEORIA DOS PODERES IMPLICITOS

No topico 1.1 descrevemos sobre o poder geral de cautela como segunda dimensao da
definicdo de medidas cautelares administrativas por destacar a origem do regime acautelatorio
aplicado aos Tribunais de Contas, a primeira dimensao se justificaria pelo resultado pretendido
com a prolagao do provimento acautelatorio.

Ao tratar de origem ou bases historicas, ¢ interessante tracamos uma linha do tempo
mental e delimitarmos marcos temporais que deverdo indicar que, no Brasil, o poder geral de
cautela que permeia no art. 276 do RITCU ¢ datado de 30 de novembro de 2011 por via da
Resolugdo n°® 246/2011, enquanto por provimento judicial, em 2003, o Mandado de Seguranga
n°® 24.510 também destacou o poder geral de cautela, assegurado por aplicacdo da Teoria dos
Poderes Implicitos. Estes dois marcos temporais colhem fundamento de decisdo remonta ao
ano de 1819, quando a Suprema Corte dos EUA deliberou e decidiu a respeito do caso McCul-
loch vs. Maryland.

O curto retrospecto serve para demonstrar que 184 anos separaram o caso concreto que
serviu de base argumentativa para que a Teoria dos Poderes Implicitos pudesse ser acolhida no
regimento juridico brasileiro aos Tribunais de Contas latu sensu e, assim, servisse de ponta de
lanca para que o poder geral de cautela tivesse destaque e posicionamento legal, ainda que
questionavel na forma com que fora outorgado por parte de poder regulamentar de 6rgao admi-
nistrativo, a revelia de previsdo constitucional expressa para tal.

A discussao sobre a teoria dos Poderes Implicitos ¢ imprescindivel para o dialogo da
legitimidade das cautelares por Tribunais de Contas.'?! Por definigdo, poder-se-4 considerar
como poderes implicitos a fundada ideia de que para cada poder outorgado pela constituigdo a
determinado 6rgdo, sdo implicitamente conferidos amplos poderes para a execucao desse poder.

Trata-se da correlagdo outorga de poder e meios para exercicio deste poder, pois sempre que a

2 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320. Acesso em: 11 mai.
2023. p. 105.
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Constituicao outorga um poder, ai se incluem, implicitamente, 0os meios necessarios a sua efe-
tivacdo, desde que guardada a proporcionalidade: a adequagio entre os meios € o fim.!??
Dito isto, eis a origem do direito comparado e a incorporagao da Teoria dos Poderes

Implicitos no Brasil por via de decisdo do STF.

1.2.1 Caso paradigma norte-americano: McCulloch vs. Maryland

A formagao do federalismo dos Estados Unidos da América, ao final do século X VIII,
conceituado o federalismo como o sistema politico pelo qual se promove a divisdo territorial de
competéncias com entes subnacionais, se vincula a cria¢do da teoria dos poderes implicitos.'?

Com a virada do século, ja no inicio do século XIX, precisamente em 1819, a teoria dos
poderes implicitos ¢ idealizada através de um julgado na Suprema Corte Norte-Americana, no
qual o réu, um Estado da Federagdo, negou a obrigagao de uma lei promulgada pelo Congresso
Nacional da Unido, e o demandante, por sua parte, contestou a validade de um ato aprovado
pelo legislador desse Estado.'?* Surgiu deste entrave politico-juridico, o caso McCulloch vs.
Maryland.'®

Do aspecto geral para mintcia, o caso surgiu precisamente do atrito de alguns Estados
Federados norte-americanos com o Segundo Banco Nacional, de modo que alguns deles come-
caram a tomar medidas enérgicas e severas contra a instituicao. Dentre essas medidas, estava a
agressiva tributacdo instituida pelo Estado de Maryland sobre as notas emitidas pelo Banco
federal, estopim para judicializagdo cujo resultado foi uma acdo de débito contra James W.
McCulloch em razao do ndo recolhimento do tributo que incidia sobre as notas. A decisdo ad-
vinda da relagao juridica McCulloch vs. Maryland foi de grande valia para que o governo fede-

ral norte-americano pudesse se consolidar e um movimento importante na formacao do que
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viria a ser a identidade dos EUA como nagdo, e a reboque, como efeito reflexo, inaugurou a
teoria dos poderes implicitos.!

Quer-se dizer, ainda que a Constitui¢ao dos EUA nao tivesse explicitado a possibilidade
de a Unido, autorizada pelo Parlamento, criar um banco, ela também nio o proibia.'?’” Soma-se
a isso, a parametrizacao de que “aquele que tem o poder de realizar algo detém também o poder
de escolher os meios”, de modo que todos os meios aptos a atingir um fim dado pela Constitui-
¢do, desde que ndo seja vedado, sdo constitucionais.'?®

Seguindo o posicionamento de Flavio Garcia, esta teoria na sua acepcao destrinchada ¢
chamada inherent power com aspectos de viés liberal-burgués, oportunidade em que o Justice

Marshall, no caso McCulloch vs. Maryland, argumentou:

Pode-se com assaz razdo sustentar que um governo, ao qual se cometeram tdo amplos
poderes (como o dos Estados Unidos), para cuja execugdo a felicidade e a prosperi-
dade da nacdo dependem de modo tdo vital, deve dispor de largos meios para sua
execugdo. Jamais podera ser seu interesse, nem tampouco se presume haja sido sua
intencdo, paralisar e dificultar-lhe a execu¢ao, negando para tanto os mais adequados
meios.!®

A defini¢do abrangente da teoria dos poderes implicitos serd considerada como aquela
que “teorizou o axioma juridico ou racional”, segundo o qual onde se pretende o fim se autori-
zam os meios, ou melhor, sempre que houver outorga de um poder geral, estd-se incluido,
mesmo que de forma velada, todo o poder particular necessario a efetiva-lo.'>

No sentido posto, a teoria dos poderes implicitos diz respeito, de forma mais acurada, a
atribuicao de competéncia a o6rgaos e institui¢des, sendo, pelos termos utilizados no direito

comparado, a invocagdo da traducado literal “poderes inerentes”. Todavia, também se faz uso da
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teoria dos poderes implicitos para tratar sobre as questdes de reparticdo de fungdes e compe-
téncia nos Estados federados, sendo utilizada para tais propdsitos principalmente a terminologia
implied powers."3!

Sobre inherent power e implied powers, Flavio Garcia elenca diferencas entre os con-
ceitos, veja-se:

(...) embora a doutrina brasileira utilize frequentemente um s6 termo (poderes impli-
citos), hd, pelo menos na forma que vem majoritariamente utilizada, uma pequena
diferenca entre os inherent power e os implied powers. Os primeiros voltam-se essen-
cialmente as competéncias federativas, o que implica dizer que na auséncia de uma
proibicédo ou limitagdo prevista na Constituicdo Federal, os entes federativos menores
teriam implicitamente competéncias para legislarem sobre questdes diversas. Ja os
segundos estariam mais limitados as competéncias de 6rgéos ou institui¢des, signifi-
cando que na atribui¢@o de determinadas fungdes, exigira-se que também fossem con-
feridas, ainda que de maneira implicita, competéncias para o atingimento do fim pre-
visto.!3

Conquanto exista diferengas sutis entre os dois conceitos elas se aproximam, sendo coin-
cidem. Para um conceito de poderes implicitos mais conciso, Flavio Garcia ao citar José Afonso
da Silva'®?, preceitua que tanto no que se refere a competéncias legislativas quanto em torno
das competéncias administrativas dos 6rgaos, os poderes implicitos se rendem a pratica dos atos
ou atividades consideradas necessarias ao exercicio de poderes expressos, ou reservados.'>*

O contexto historico se encarrega de demonstrar que os poderes implicitos, ainda que
reconhecidos através de uma interpretagdo da jurisdi¢do constitucional, dependem de atuagao
do legislador e efetiva criacdo de suas disposi¢oes, sendo de competéncia apenas do juiz, com
poder jurisdicional efetivo, declarar como nula a lei que ndo seja capaz de obedecer aos precei-

tos constitucionais.'?’

1.2.2 Incorporacio a brasileira e legitimacao pelo Supremo Tribunal Federal da Teoria

dos Poderes Implicitos aos Tribunais de Contas: MS 24.510

A Teoria dos Poderes Implicitos no Brasil se constréi mediante a argumentagao juridica

de que o poder geral de cautela ¢ inerente as atribui¢des e competéncias fiscalizadoras dos
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Tribunais de Contas.!*® Referida teoria foi abragada quase de forma automatica pela doutrina
brasileira — muito embora sem que tivesse havido maior reflexdo a seu respeito —, servindo de
embasamento para diversos julgados proferidos pelo Supremo Tribunal Federal.!*” A incorpo-
ragdo e legitimagao da teoria no ordenamento brasileiro se deu por meio do Leading case de-
brucado no MS 24.510.'38

Destaca-se que o julgamento do MS 24.510 tratou de preencher lacuna normativa, pois,
em que pese paradigma para conferir a utilizagao do poder geral de cautela ao TCU por meio
de interpretagdo da jurisdicdo constitucional, ndo significa que cautelares ja ndo fossem antes
concedidas e regulamentadas, a se lembrar que a LOTCU, Lei n° 8.443/92 ¢ os artigos 44 e 45
sdo datados de 1992; o RITCU, antes da promulgagdo da Resolugao n°® 246/2011 e do art. 276,
regulamentou no art. 19 da Resolugdo n° 36/1995'3%140 ¢ a possibilidade de provimento acaute-
latorio para que o responsavel adotasse medidas necessarias para exato cumprimento da norma
em casos de ilegalidade de ato ou de contrato e a sua sustagdo apds exaurimento da medida;

além da previsdo do art. 798 do Cddigo de Processo Civil de 1973, Lei n® 5.869/1973141142 cyja

136 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
112.

137 Flavio Garcia cita: HC 89.837, Rel. Celso de Mello, 20.10.2009; HC 94.173, Rel. Celso de Mello, 27.10.2009;
HC 107644, Rel. Ricardo Lewandowski, 06.09.2011. (CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administra-
tivas: regime juridico da cautelaridade administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 76-77)

138 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 19-11-2003, DJ
19-03-2004

139 Resolugdo n° 36/1995: “Art. 19. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, mediante decisdo pre-
liminar, com indicag@o expressa dos dispositivos a serem observados, assinara prazo de quinze dias para que o
responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. § 1° No caso de ato administrativo, o
Tribunal, se ndo atendido: I - sustard a execugdo do ato impugnado; II - comunicard a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal; III - aplicard ao responsavel a multa prevista no inciso II do art. 58 da Lei n°
8.443/92. § 2° No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, comunicara o fato ao Congresso Nacional, a quem
compete adotar o ato de sustacdo e¢ as medidas cabiveis. § 3° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no
prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito da
sustacdo do contrato. § 4° Verificada a hipdtese do paragrafo anterior, e se decidir sustar o contrato, o Tribunal: I
- determinara ao responsavel que, no prazo de quinze dias, adote as medidas necessarias ao cumprimento da deci-
sdo; II - aplicara a multa prevista no inciso II do art. 58 da Lei n® 8.443/92; III - comunicara o decidido ao Con-
gresso Nacional e a autoridade de nivel ministerial competente. § 5° Independe do ajuizamento sobre a responsa-
bilidade pessoal dos agentes a decisdo que delibere pela fixacdo de prazo para sustacao de ato considerado ilegal.
§ 6° Fixado o prazo para a sustacao do ato, nos termos do art. 71, IX, da Constitui¢do Federal, o responsavel, ainda
que interposto recurso da decisdo, ndo podera realizar pagamento ou assumir obriga¢do com base no ato impug-
nado, sob pena de, confirmada a decisdo, responder pessoalmente pelos danos decorrentes, sem prejuizo das de-
mais sangdes legais.”

10 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Estabelece procedimentos sobre o exercicio da ampla defesa no ambito
do Tribunal de Contas da Unido, de 30 de agosto de 1995. Brasilia/DF: TCU, Secretaria Geral da Presidéncia,
1995. Disponivel em: Pesquisa textual | Tribunal de Contas da Unido. Acesso em: 4 dez. 2024.

141 BRASIL. Cédigo de Processo Civil Brasileiro, de 11 de janeiro de 1973. Brasilia/DF, 1973. Disponivel em:
L5869. Acesso em: 7 dez. 2024.

142 BRASIL. Cédigo de Processo Civil Brasileiro, de 11 de janeiro de 1973: “Art. 798. Além dos procedimentos
cautelares especificos, que este Cddigo regula no Capitulo II deste Livro, poderd o juiz determinar as medidas
provisdrias que julgar adequadas, quando houver fundado receio de que uma parte, antes do julgamento da lide,
cause ao direito da outra lesdo grave e de dificil reparagdo.”
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possibilidade de o juiz determinar as medidas provisorias que julgar adequadas quando hou-
vesse fundado receio de que uma parte, antes do julgamento da lide, cause ao direito da outra
lesdo grave e de dificil reparagao, ja era previsto, ainda quem nao houvesse a autorizagao legis-
lativa expressa que fundamentasse esse poder geral de cautela.!*?

Em sintese, o Mandado de Seguranga impetrado tratou de questionar decisdo cautelar
do TCU que suspendia procedimento licitatério na modalidade de tomada pregos, de um 6rgao
federal, a Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (CODESP), que pretendia a contratagao
de escritorio de advocacia em Brasilia, com o acompanhamento de processos nos Tribunais
Superiores e 6rgios administrativos da Capital Federal.!** O remédio constitucional impetrado
buscava discutir que a medida cautelar do TCU nao tinha fundamento legal e que o 6rgdo nao
disporia de competéncias para concessao de tal medida, sendo o poder geral de cautela justa-
mente o contra-argumento utilizado pela Corte de Contas, tese vencedora ao final do julgado.'

Sob relatoria da Ministra Ellen Gracie que indeferiu a seguranga'#S, os debates de teses
antagonicas ficaram a cargo dos votos dos Ministros Ayres Britto, tnico voto divergente, e
Gilmar Mendes, sendo o voto do Vogal, Ministro Celso de Mello, o voto cujo ponto mais con-
ceitual da discussao foi emitido.

O debate encabecado pelos Ministros Ayres Britto e Gilmar gravitaram sobre a possibi-
lidade de identificacao de competéncias constitucionais implicitas, justamente o fundamento da
teoria poderes implicitos. Ayres Britto sustentava que as competéncias previstas na Constitui-
cdo de 1988 deveriam ser entendidas como fechadas; enquanto Gilmar Mendes divergia no
sentido de que seria possivel, até mesmo aconselhavel, que se fizesse interpretagdo extensiva
dos poderes que a Constituicdo e atribui-la a um 6rgdo publico'’, com o destaque, contudo, de

que a logica das competéncias constitucionais implicitas s6 poderia ter lugar e fazer sentido

143 GOMES, Gilberto Mendes Calasans. Aplicacdo da teoria dos poderes implicitos pelo Tribunal de Contas da
Unido. 2021. 101 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Constitucional) Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvi-
mento e Pesquisa, Brasilia, 2021. p. 50.

144 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
112.

145 GOMES, Gilberto Mendes Calasans. Aplicag¢do da teoria dos poderes implicitos pelo Tribunal de Contas da
Unido. 2021. 101 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Constitucional) Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvi-
mento e Pesquisa, Brasilia, 2021. p. 50.

146 Seguida pelos Ministros Sepulveda Pertence, Carlos Velloso, Antdnio Cezar Peluso, Nelson Jobim, Gilmar
Mendes e Celso de Mello.

1470 Ministro Gilmar Mendes em seu voto assegurou: “(...) pois se nos dermos ao trabalho de fazer uma pesquisa
no Direito Comparado, vamos verificar que isso ¢ quase elementar. Para nao citar ninguém mais indicado, tivemos
o Mestre Canotilho, que ja abre para a Corte Constitucional portuguesa a ideia das chamadas competéncias com-
plementares ou implicitas. Se se admite que a propria Constitui¢do ndo pode codificar, que ela ndo legisla, apenas
positiva topicos, entdo devemos admitir a possibilidade de ampliagdo, de compreensdo ou de competéncias com-
preensivas, e temos exemplos na Corte, e partir do proprio mandado de seguranga (...)”. (BRASIL. Supremo Tri-
bunal Federal, MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 19-11-2003, DJ 19-03-2004. p. 30-31)
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quando fosse compativel com o sistema de competéncias atribuido explicitamente pela Consti-
tuicdo.!*®

No sentido da congruéncia explicita do texto constitucional que permita a competéncia
a implicita dos 6rgaos de controle, se destaca que o art. 71, X, da CF/88 estabelece que o TCU
podera determinar a “sustagdo dos efeitos de atos administrativos irregulares”. Com efeito, a
sustacdo descrita significa um provimento acautelatorio, eis que ela ndo deseja a anulagdo do
ato administrativo tampouco pde fim questdo relativa a regularidade do ato. Consiste, mera-
mente, em provimento voltado a evitar que se realizem os efeitos de ato que causaria danos ao
erario publico até a solucdo definitiva da questio — uma medida cautelar, portanto.'*

Todavia, a Constitui¢do nao apenas vislumbrou essa competéncia cautelar, mas também
disciplinou a sua aplicagao, sendo que o inciso X deve ser lido com sintonia com o inciso IX
do mesmo artigo 71, de modo que para susta¢do dos efeitos de atos administrativos irregulares
pelo TCU, dever-se-4, primeiro, verificar o exaurimento de prazo assinalado pelo proprio Tri-
bunal de Contas para que os responsaveis adotem as solugdes cabiveis, para s6 entdo o ato ou
contrato administrativo ser sustado com a comunicag¢ao da decisao as duas Casas do Congresso
Nacional, Camara dos Deputados e Senado Federal.

Eduardo Jordao descreve que € esta ¢ a fronteira do poder cautelar concedido constitu-
cionalmente ao TCU com o procedimento especifico a ser adotado para exercé-lo. A outorga
de um poder geral de cautela que permita aos Tribunais de Contas suspenderem atos e procedi-
mentos administrativos sem que sejam estabelecidos prazos aos responsaveis para a adogdo das
solucdes cabiveis ndo ¢ identificar implicitamente competéncias que o proprio Constituinte teria
querido estabelecer, “¢ desbaratar e ignorar a sistematica especifica que o Constituinte previu
para a hipotese”. !>

Quanto ao voto da divergéncia, o Ministro Ayres Britto concedeu a ordem pretendida,

sob o fundamento de que o TCU, antes de ter determinado a suspensdo do certame de contrata-

148 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformacdes do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016. Disponivel em https://repo-
sitorio.fgv.br/items/47490f2¢c-cOcc-435¢c-ab9d-47c0186ceSdf. Acesso em 8 abr. 2024. p. 80.
149 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatérias. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016. Disponivel em https://repo-
sitorio.fgv.br/items/47490f2¢c-cOcc-435¢c-ab9d-47c0186ceSdf. Acesso em 8 abr. 2024. p. 80.
150 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatérias. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016. Disponivel em https://repo-
sitorio.fgv.br/items/47490f2c-cOcc-435¢c-ab9d-47c0186ce5df. Acesso em 8 abr. 2024. p. 80.
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¢do da banca de advogados, deveria, justamente, ter assinalado prazo para correcdo da irregu-

151

laridade’”". O entendimento firmado comunga com o texto constitucional, nos termos do art.

71, IX, de modo que apenas depois de constatada resisténcia do responsavel ¢ que se poderia
atribuir a Corte de Contas o permisso para determinar a susta¢ao do ato administrativo questi-
onado (art. 71, X), uma vez que o dispositivo da Lei n° 8.666/1993 nio teria suplantado a pre-
visdo constitucional. Dessarte, somente em situacdes excepcionais, que demandem uma atuacao
mais célere, disporia o TCU da competéncia para representar as demais autoridades, mas nao
poderia adotar medidas fora dos limites estabelecidos no art. 71, cujo rol de competéncia seria
taxativo.!>?

De mais a mais, a defini¢do com maior carga académica dos motivos para qual a Teoria
dos Poderes Implicitos poderia ser utilizada para fundamentar o poder geral de cautela ao TCU
veio do voto do Vogal, Ministro Celso de Mello, cujo transcrigao traz a dimensao de seu argu-

mento:

Isso significa, que a atribuicdo de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais
como enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supde que se lhe re-
conheca, ainda que por implicitude, a titularidade de meios destinados a viabilizar
a adogdo de medidas cautelares vocacionadas a conferir real efetividade as suas de-
libera¢des finais, permitindo, assim, que se neutralizem situacdes de lesividade,
atual ou iminente, ao erario publico.

Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a formu-
lacéo que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina, construida pela Su-
prema Corte dos Estados Unidos, da América, no célebre McCulloch v. Maryland
(1819), enfatiza que a outorga de competéncia expressa a determinado 6rgao estatal
importa em deferimento implicito, a esse mesmo 6rgao, dos meios necessarios a in-
tegral realizacdo dos fins que lhe forma atribuidos.

Cabe assinalar, ante a sua extrema pertinéncia, o autorizado magistério de MAR-
CELO CAETANO (“Direito Constitucional”, vol. 1I/12-13, item n. 9, 1978, Fo-
rense), cuja observacio, no tema, referindo-se aos processos de hermenéutica cons-
titucional, assinala quem, “Em relac¢do aos poderes dos 6rgaos ou das pessoas fisicas
ou juridicas, admite-se, por exemplo, a interpretagdo extensiva, sobretudo, pela de-
terminagdo dos poderes que estejam implicitos noutros expressamente atribuidos”.
Esta Suprema Corte, ao exercer o seu poder de indagacao constitucional — consoante
adverte CASTRO NUNES (“Teoria e Pratica do Poder Judiciario”, p. 641/650,

151 Em trecho que delibera com os Ministros Septilveda Pertence e Cezar Peluso, o Ministro Ayres Britto sustenta
seu posicionamento, a se ver: O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO: “Muito bem, Vossa Ex-
celéncia tem razdo. Delimito o meu voto: s6 para suspensdo da decisdo cautelar do Tribunal de Contas; exclusiva-
mente para esse fim.”; O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE: “Quer dizer, ele tem o poder de
julgar a representagdo, mas ndo tem o poder cautelar eventualmente necessario?”’; O SENHOR MINISTRO
CARLOS AYRES BRITTO: “Ele nio tem poder cautelar.”; O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO: “Ele
tem o poder de remediar, mas ndo o de prevenir? Vamos esperar seja consumada a ilegalidade para, s6 depois,
atuar o Tribunal de Contas?”’; O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO: “Nao, ele assina prazo.”;
O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE: “Em matéria de jurisdigdo, temos entendido sempre ser
o poder cautelar inerente & competéncia para decidir. Ele pode, verificando uma ilegalidade, assinar prazo para ela
ser corrigida, sob pena das medidas ulteriores. Mas nao pode prevenir que se torne inutil a decisdo futura, enquanto
se verificar se ha ilegalidade ou ndo?”; O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO: “Exceléncia,
entendo que, como diz a Constituigdo, cabe a ele representar ao Poder competente...”. (BRASIL. Supremo Tribu-
nal Federal, MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 19-11-2003, DJ 19-03-2004. p. 12-14)

152 LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado
em Direito Institui¢do de Ensino: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022. p. 141-142.



47

1943, Forense) — deve ter presente, sempre, essa técnica logico-racional, fundada na
teoria juridica dos poderes implicitos, para, através dela, conferir eficacia real ao
contetido e ao exercicio de dada competéncia constitucional, como a de que ora se
cuida, consideradas as atribui¢des do Tribunal de Contas da Unido, tais como expres-
samente relacionadas no art. 71 da Constitui¢ao da Republica.

E por isso que entendo revestir-se de integral legitimidade constitucional a atribuigdo
de indole cautelar, que, reconhecida com apoio na teoria dos poderes implicitos,
permite, ao Tribunal de Contas da Unido, adotar as medidas necessarias ao fiel cum-
primento de suas fungdes institucionais e ao pleno exercicio das competéncias que lhe
foram outorgadas, diretamente, pela propria Constituigdo da Reptblica. (marcagdes
originais)'>

O painel apresentado pelo Ministro Celso de Mello deu sustentacdo e possibilidade para
que a concessao de tutela cautelar pudesse decorrer das competéncias fiscalizadoras dos Tribu-
nais de Contas, de modo a fundamentar tal asser¢ao na teoria dos poderes implicitos, concessora
de amplos poderes aos Tribunais de Contas, mesmo que nao arrolados explicitamente no texto
constitucional.'>* Noutro giro, para Flavio Garcia, atualmente, o STF tem utilizado o MS 24.510
como “verdadeiro trunfo a legitimar medidas acautelatorias adotadas pelo TCU fora da moldura

1”155

constitucional e legal”’>°, a exemplo de medidas que implicam suspensdo parcial de contratos

administrativos'*® ou de decretagdo de indisponibilidade de bens particulares.!®’

Este alargamento da interpretacdo do precedente gerado pelo MS 24.510 foi alvo de
critica de André Rosilho, que a despeito da competéncia dos Tribunais de Contas para sustarem
contratos, bem delineou que o MS 24.510 foi debrugado sobre a possibilidade de medidas cau-
telares direcionados a sustarem atos pelo Tribunal, nio contratos'®.

Ao continuar sobre o tema, o autor rememora que o alerta feito pelo Ministro Nelson

Jobim quando do julgamento do MS 24.510, onde asseverou que “a discussao académica acerca

das possibilidades e limites dos poderes cautelares do TCU poderia vir a ocasionar problemas

153 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 19-11-2003, DJ
19-03-2004. p. 21-23.

154 FRANCO, Elisangela Fabres. A competéncia dos tribunais de contas pra a concessdo de medidas de natureza
provisoria: uma reflexdo sobre seus limites. 2017. 115 f. Dissertacao (Mestrado) Universidade Federal do Espirito
Santo. Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Espirito Santo, 2017. p. 96.

155 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 80.

156 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, SS 5.182, Rel. Min. Carmen Licia, decisdo monocratica, j. 27-06-2017,
DJ 02-08-2017; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, MS 35.038 AgR, Rel. Min. Rosa Weber, Primeira Turma,
j. 12-11-2019, DJ 05-033-2020.

157 Liminares concedidas pela Min. Rosa Weber (MS 34.446, MS 35.404, MS 35.529), pelo Min. Luis Roberto
Barroso (MS 34.738), pelo Min. Edson Fachin (MS 34.793 e 34.158) ¢ pelo Min. Gilmar Mendes (MS 35.623 ¢
35.555).

158 Descreve o autor que: “Antes de passar a analise das normas, esclareco que é impertinente invocar o MS 24.510
para justificar a sustagdo de contratos. Lembre-se que o acérdao foi elaborado tendo como foco a sustacdo de atos
pelo Tribunal — ndo de contratos. Ao utilizar esse julgado como precedente para a sustagdo de contratos, o TCU
parece incidir em erro, fazendo equiparacdo que o STF ndo fez (entre atos e contratos).” (ROSILHO, André Jan-
jacomo. Controle da Administra¢do Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016. 358 f. Tese (Doutorado).
Faculdade de Direito da Universidade de Sado Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 261)
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praticos & época nio considerados pelos ministros”!>, tenha se provado pertinente, ja que,
“como reconhecido pelo Tribunal, o tal MS tem servido de base para, na pratica, legitimar atu-
acao cautelar do TCU em matéria contratual, em confronto com o que expressamente dispde o
ordenamento juridico.”!®

As barreiras paulatinamente rompidas pelo TCU acerca da utilizagdo do poder geral de
cautela ¢ motivo de criticas ao formato atual. A incorporagdo da teoria dos poderes implicitos
como justificagdo do nascimento ou existéncia do poder geral de cautela do TCU, e, por exten-
sdo para propositos deste trabalho, dos TCE’s e TCM’s, possibilitaria uma interpretacao alar-
gada do rol de competéncias definidas pela CF/88 para os 6rgdos de controle. Deste critério
invocado, e considerando que os provimentos acautelatorios seriam instrumentais, seria possi-
vel concluir que o poder geral de cautela em instancia administrativa seria um pressuposto im-
plicito do texto constitucional, nem mesmo possivel de interpretagdo extensiva para sua convo-
lagdo.'¢!

Impende destacar que, a fragilidade da fundamentagao sobre os poderes cautelares dos
Tribunais de Contas a partir da Teoria dos Poderes Implicitos acima exposta ndo estaria estavel
ou replicavel para toda medida cautelar de maneira indiscriminada. Hoje, inclusive, se alvitra a
aplicagdo de medidas cautelares a sujeitos nao integrantes da Administragdo Publica, mais um
avango de fronteira dos limites que a norma impds.'®?

Ainda que as criticas ao poder geral de cautela dos Tribunais de Contas sejam de argu-
mentagdo coerente o conceito geral permanece, a se saber que “STF consolidou jurisprudéncia

no sentido de que os Tribunais de Contas, dada a sua incumbéncia de zelar pela fiscalizagdo e

159 A falta do Ministro Nelson Jobim assentou: “Tenho medo dessas discussdes meramente académicas, porque,
la adiante, daqui a cinco ou seis anos, vem um fato impondo uma decisdo a partir do Tribunal, mesmo ndo tendo
explicitado na Constituicdo esses poderes. Vamos devagar, para que ndo se comprometa no futuro, que pode nos
pegar muito mal.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j.
19-11-2003, DJ 19-03-2004. p. 33)

160 ROSILHO, André Janjaicomo. Controle da Administragdo Piiblica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
358 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 260.

161 O autor inclusive questiona a transposi¢do da teoria ao Brasil ao considerar os pontos cruciais para a qual a
Corte Norte-Americana tenha atribuidos poderes implicitos ao texto constitucional, questionando se a forma com
que fora instituida, hoje, ndo seria um modelo de “ativismo judicial” e se as bases de decisdo seriam replicaveis
ao nosso modelo, ja “estabilizado” numa Republica Federativa, notemos; “(...) sobressaem trés elementos (do
surgimento da Teoria dos Poderes Implicitos) cruciais: (i) a TPI tem por base dispositivo vago da Constitui¢ao
estadunidense que demandava interpretagéo; (ii) a TPI esta centrada na definicdo de limites as competéncias le-
gislativas do Poder Legislativo federal, 6rgdo de soberania nacional; (iii) a TPI e todo o seu desenvolvimento estdo
intrinsecamente atrelados a discussdo sobre o modelo de federalismo que deveria ser adotado nos EUA (maior ou
menor influéncia do governo central frente aos estados).” (LIMA, Diogo Uehbe. Competéncias Cautelares do
Tribunal de Contas Da Unido. 03/02/2022 149 f. Mestrado em Direito Instituicdo de Ensino: Pontificia Universi-
dade Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022. p. 152-153)

162 GOMES, Gilberto Mendes Calasans. Aplicacdo da teoria dos poderes implicitos pelo Tribunal de Contas da
Unido. 2021. 101 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Constitucional) Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvi-
mento e Pesquisa, Brasilia, 2021. p. 52.
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interesse publico, tém, sim, a prerrogativa de prevenir danos futuros”, com o direito de adotar
tutela provisoria para resguardar o resultado final de seu julgamento, havendo, por certo, subs-
tancial ampliagdo da interpretacdo do art. 71 da CF/88.1%3

Deste modo, a regra atual ¢ simples: “nao cabe ler de maneira implicita algo que a Cons-
tituicdo estatuiu explicitamente de outra forma”, sendo este o principal problema da interpreta-
¢do extensiva dos poderes dos Tribunais de Contas, ja que “a CF/88 ndo foi silente sobre a

existéncia de poder cautelar ao TCU. Ela o previu expressamente.”'%*

1.3 DOS RISCOS DAS MEDIDAS CAUTELARES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS AO
PROCESSO ADMINISTRATIVOS: VIOLACAO A DIREITOS FUNDAMENTAIS POR
PROVIMENTOS INDEVIDOS E A POSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZACAO DOS
CONTROLADORES

O presente topico pretende verificar os riscos das medidas cautelares administrativas
proferidas por Tribunais de Contas quando extrapolativas aos limites para as quais foram inici-
almente destinadas pelo quadrante constitucional, ja que nos processos estatais, se percebe um
descompasso relevante entre custos assumidos por quem processa ou por quem decide nos pro-
cessos, e 0s custos suportados pelos afetados/jurisdicionados.'®

Neste sentido, buscar-se-a responder em qual propor¢do as Cortes de Contas avangcam
as fronteiras dos poderes implicitos e poder geral de cautela para desaguarem num prejuizo
passivel de reparacdo as partes que compdem o processo administrativo, associando-se ao ar-
cabougo de direitos fundamentais violados e os riscos de responsabilizag¢do Estatal, ja que tam-
bém na esfera de controle as autoridades publicas devem observar limites e agir com cautela. !¢

Conforme se verificou os topicos antecessores, o TCU, e por conseguinte os demais

Tribunais de Contas Estaduais e Municipais, acentuaram o movimento de autoexpansao usando

163 FRANCO, Elisangela Fabres. 4 competéncia dos tribunais de contas pra a concessdo de medidas de natureza
provisoria: uma reflexdo sobre seus limites. 2017. 115 f. Dissertagdo (Mestrado) Universidade Federal do Espirito
Santo. Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Espirito Santo, 2017. p. 98.

164 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformacdes do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016. p. 80.

165 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Re-
vista de Direito Administrativo, /S. [./, p. 171-201, 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/arti-
cle/view/77654. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 196.

166 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Re-
vista de Direito Administrativo, /S. [./, p. 171-201, 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/arti-
cle/view/77654. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 194.
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interpretacdes juridicas criativas para ampliar o alcance das normas sobre sua jurisdi¢do.'®’

Acerca deste alargamento da jurisdicdo pelos Tribunais de Contas, nos parece que uma saida
abrangente para reforcar ou conter a tendéncia deveria partir do Parlamento da esfera de atuagao
respectiva, caso se dispusesse a realizar uma ampla reforma com leis sobre controle de contas
e, possivelmente, substituicdo de leis organicas e regimentos internos que sao/foram editadas a
partir de concepgdes que se originaram dentro dos proprios tribunais. '

No que tange aos riscos das decisdes administrativas proferidas pelas Cortes de Contas,
¢ mister reforcar que os Tribunais de Contas ndo sdo 6rgaos comparaveis aos tribunais do Poder
Judiciério, ndo residindo em suas decisdes o peso juridico de decisdes judiciais.'®® A natureza
de seus provimentos ¢ administrativa e, portanto, sujeitaveis a ampla revisao pelo Judiciario,
delimitada a anélise apenas sobre aspectos da legalidade ou constitucionalidade das decisdes
administrativas.!”° Deste modo, condenagdes ao final da depura¢io meritéria que estipulem a
irregularidade de atos e contratos com dano/prejuizo ao erario s6 serdo definitivas e vinculantes
no Ambito do Tribunal de Contas respectivo.!”!

Dentro das limitacdes constitucionais e legais existe a disposi¢cdo da Corte de Contas
um rol de medidas severamente interventivas na esfera das pessoas fisicas e juridicas capazes
de lhes causar prejuizos graves, anormais ou injustos, as quais, exatamente por este motivo, nao
podem ser usadas de forma temerdaria, tampouco restringir direitos dos jurisdicionados para
além do estritamente necessario.!”” Soma-se a isso, o posicionamento que hoje vigora no orde-

namento brasileiro trata a lesdo a direitos como de natureza essencialmente patrimonial, de

167 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum,
2022.p. 19.

168 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum,
2022. p. 20.

169 SUNDFELD, Carlos Ari. ARRUDA, Jacintho Silveira Dias de. MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. ROSI-
LHO, André Janjacomo. O valor das decisdes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contra-
tos. Revista Direito GV. Sao Paulo. v. 13, n. 3, p. 866890, 2017. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/revdi-
reitogv/article/view/73331/70470. Acesso em: 12 maio. 2023. p. 872.

170 SUNDFELD, Carlos Ari. ARRUDA, Jacintho Silveira Dias de. MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. ROSI-
LHO, André Janjacomo. O valor das decisdes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contra-
tos. Revista Direito GV. Sao Paulo. v. 13, n. 3, p. 866890, 2017. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/revdi-
reitogv/article/view/73331/70470. Acesso em: 12 maio. 2023. p. 881.

17l SUNDFELD, Carlos Ari. ARRUDA, Jacintho Silveira Dias de. MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. ROSI-
LHO, André Janjacomo. O valor das decisdoes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contra-
tos. Revista Direito GV. Sao Paulo. v. 13, n. 3, p. 866—890, 2017. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/revdi-
reitogv/article/view/73331/70470. Acesso em: 12 maio. 2023. p. 877.

172 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Re-
vista de Direito Administrativo, /S. [./, p. 171-201, 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/arti-
cle/view/77654. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 194.
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modo que s6 haveria dano se houvesse uma violagdo ao patrimdnio material de outrem, ou que,
pelo menos, o bem juridico lesionado pudesse ser compreendido em termos financeiros.!”?

A violagdo patrimonial como resultado da lesdo provocada podera ser percebida pela
ofensa a direitos fundamentais por meio de medidas cautelares administrativas indevidas pro-
feridas por Tribunais de Contas, destacado que os direitos fundamentais'’* possuem duas di-
mensdes, uma subjetiva, adequada as origens historicas daqueles direitos; e, outra objetiva, que
resulta do significado dos direitos fundamentais como principios basicos da ordem constituci-
onal, componentes da esséncia do que vem a ser o Estado de Direito Democratico.!”

Flavio Garcia elenca quatro direitos fundamentais corriqueiramente ofendidos por meio
dos provimentos acautelatorios na sistematica brasileira, a citar: a presun¢do de inocéncia; a
honra; o devido processo legal; e, a propriedade privada.

Inicialmente, previsto no art. 5°, LVII, da CF/88, o principio da presunc¢ao de inocéncia,
também tratado como principio da ndo culpabilidade, descreve que “ninguém sera considerado
culpado até o transito em julgado de sentenga penal condenatoria”, sendo este o direito funda-
mental de maior envergadura quando da analise dos provimentos cautelares administrativos'’®,
ja que trata de questdo precipua, “inerente a propria concepc¢ao do que € o processo”. A finali-
dade pretendida coaduna com a ideia de que o acusado de ter cometido irregularidades, seja
civil, penal e administrativa, ndo podera ser punido antes do fim do processo em que se busca
apurar a verdade dos fatos, nem mesmo ser tratado durante a fiscalizagdo apuratdria como se

culpado fosse, antes de uma decisdo final, em que se tenha sido concedido o contraditorio e

ampla defesa.!”’

173 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 291.

174 Flavio Garcia descreve que a fungdo precipua dos direitos fundamentais, quando voltada a analise para medidas
cautelares administrativas, ¢ a de assegurar pretensdes individuais em face de terceiros, principalmente quando for
o Estado, notemos: “E definivel, desta feita, que os direitos fundamentais, além de assegurarem pretensdes indivi-
duais em face de terceiros, precipuamente o Estado, também refletem valores positivados constitucionalmente,
que informam todos o ordenamento juridico, tornando-se a verdadeira esséncia da sociedade e, mais importante,
vinculam uma atuag@o coordenada do Estado no sentido de concretizagdo desses direitos.” (CABRAL, Flavio
Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa. Belo Horizonte: Fo-
rum, 2021. p. 296)

175 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 294.

176 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 298.

177 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Foérum, 2021. p. 298.
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Por seu turno, a honra, art. 5°, X, da CF/88!"%, e, direito da personalidade, art. 20 do
Codigo Civil'”, se externaliza de duas maneiras; a primeira, honra-objetiva, corresponde 4 re-
putacao da pessoa, a fama que possui no ambito social; enquanto a segunda, honra-subjetiva,
representa o sentimento pessoal de estima ou consciéncia de sua dignidade, ambas sujeitas a
violagdo da esfera civil do ofendido, pessoa fisica ou juridica, quando utilizada medida cautelar
administrativa indevida, comumente percebivel nos processos administrativos disciplinares. '

O direito fundamental da propriedade estd insculpido no art. 5°, XXII, da CF/88, o qual
assegura que “¢ garantido o direito de propriedade”, sendo aquele que mais sofre interferéncias
dos Tribunais de Contas por meio de medidas cautelares administrativas, p.ex, a indisponibili-
dade e a apreensdo de bens. Conquanto nao se tenha a completa perda da propriedade, a titula-
ridade dos bens fica na posse do jurisdicionado até provimento final, ndo se pode afastar do fato
que o simples provimento acautelatorio causa vulneracao de alguns dos atributos insitos a pro-
priedade, em especial o de dispor da propriedade no caso de indisponibilidade. '®!

Por derradeiro, o devido processo legal, previsto no art. 5°, LIV, da CF/88, resta descrito
que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”. Con-
forme coleciona Flavio Garcia ao citar Carlos Ari Sundfeld, o devido processo legal deveria ser
entendido como um principio inerente do Direito Publico, servindo como uma garantia dos
particulares contra discricionariedades do Estado.!®?

A ponderacao e proporcionalidade devem ser atributos cotejados com a imprescindibi-
lidade para adogdo das medidas cautelares administrativas'®3, ja que desta relagdo se tera me-
lhores condigdes para se verificagdo ou ndo da responsabiliza¢do pela ma utilizagao do instituto.
Neste sentido, Sundfeld e Voronoff trazem importante reflexdo, ao destacarem que o ato de

instauracao do processo, dependendo de sua natureza, pode representar em si mesmo medida

178 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: “X - sfo inviolaveis a intimidade, a vida
privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral decor-
rente de sua violagdo.”

179 BRASIL. Cédigo Civil Brasileiro, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia, 2002: “Art. 20. Salvo se autorizadas, ou
se necessarias a administragdo da justica ou @ manutencdo da ordem publica, a divulgagao de escritos, a transmis-
sdo da palavra, ou a publicagdo, a exposicdo ou a utilizagdo da imagem de uma pessoa poderdo ser proibidas, a seu
requerimento e sem prejuizo da indenizagao que couber, se lhe atingirem a honra, a boa fama ou a respeitabilidade,
ou se se destinarem a fins comerciais. Paragrafo inico. Em se tratando de morto ou de ausente, sdo partes legitimas
para requerer essa protecdo o conjuge, os ascendentes ou os descendentes.”

180 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 304-305.

181 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 314.

182 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 319.

18 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Foérum, 2021. p. 324.
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bastante gravosa para quem o suporta, como nas hipdteses sancionatorias, sendo que o processo
é fruto de uma decisdo por parte de quem o deflagrou.!8*

Ademais, destacam que as autoridades publicas, ou controladores, conquanto compe-
tentes para adotar provimentos acautelatorios de severas repercussoes nas esferas privadas de
jurisdicionados, ndo suportam, eles proprios, o 6nus dai decorrente; ou seja, tomam decisdes
sem se preocupar até onde ecoam pois a eles ndo prejudicardo.!®

Diante deste cenario ¢ que Sundfeld e Voronoff destacam a utilizagao do art. 927 do
Codigo Civil'® como norma geral do ordenamento brasileiro, ao descrever a necessidade de
reparacao de dano, independentemente de culpa, quando a atividade normalmente desenvolvida
pelo ofensor implicar dano ou risco de danos a outrem; e o associam ao art. 27 da LINDB, Lei
n°® 13.655/2018'%7 que alterou o Decreto-Lei n® 4.657 de 4 de setembro de 1942, mais bem
explicado no tdpico seguinte, que traz a ldgica de compensacdes devidas em atos e fatos do
processo, pois, para além dos processos conduzidos por toda a Administragdo Publica, os dis-
positivos vinculam igualmente a esfera controladora, reconhecidamente 6rgdos autdnomos de
controle, como os Tribunais de Contas.'®?

Em conclusao a este ponto, a fiscalizagdo de Tribunais de Contas com os corresponden-
tes incomodos e custos ¢ 6nus natural do exercicio de funcdes publicas ou de atividades priva-
das pelas pessoas fisicas e juridicas; todavia, tal 6nus “ndo inclui o de suportar prejuizos anor-
mais ou injustos causados por medidas gravosas ou anomalias processuais, 0s quais, COmo cus-

tos ou externalidades, tém de ser compensado.”!®

184 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Re-
vista de Direito Administrativo, /S. /./, p. 171-201, 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/arti-
cle/view/77654. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 173.

185 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Re-
vista de Direito Administrativo, /S. [./, p. 171-201, 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/arti-
cle/view/77654. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 176.

18 BRASIL. Cédigo Civil Brasileiro, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia, 2002: “Art. 927. Aquele que, por ato
ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo. Paragrafo tnico. Havera obrigacdo de
reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.”

187 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Diério Oficial da Unido de 26 de abril de 2018: “Art. 27. A
decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor compensagao por benefi-
cios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos. § 1° A
decisdo sobre a compensagdo serd motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma e, se
for o caso, seu valor. § 2° Para prevenir ou regular a compensagao, podera ser celebrado compromisso processual
entre os envolvidos.

188 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Re-
vista de Direito Administrativo, /S. [./, p. 171-201, 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/arti-
cle/view/77654. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 176.

18 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Re-
vista de Direito Administrativo, /S. [./, p. 171-201, 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/arti-
cle/view/77654. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 186.
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No quadrante constitucional, Flavio Garcia, ao citar Carlos Ari Sundfeld e Alice Voro-
noff, descreve que a responsabilidade objetiva'® estatal pelas medidas cautelares administrativa
deve ser cotejada com art. 37, § 6°, da CF/88'°! combinado com o CPC/15. A 16gica empregada
¢ a de que, nos processos em que forem editadas as medidas cautelares adotadas de oficio, a
Administragdo assume o polo, ou iniciativa, que, no processo civil, seria resguardado ao reque-
rente. Desta feita, ao se aplicar o art. 302 c/c art. 15 do CPC!®?, bastaria, para fins de responsa-
bilizagdo de uma medida cautelar administrativa temeraria, que o provimento final fosse favo-
ravel aquele que comprovar o prejuizo do ato decisorio acautelatorio do 6rgdo administrativo
decisor.!??

Para melhor exemplificagdo do giro processualistico e situagdo das partes no processo
administrativo, destaca-se que ¢ o Estado que adota a medida cautelar administrativa com o
Estado-juiz que decide pelo provimento acautelatério, de modo que ao particular nao recai ne-
nhum poder decisério.'**

Desta feita, se medidas cautelares administrativas (licitas ou ilicitas) sdo concretizadas
com prejuizos desproporcionais a parte/jurisdicionado, dever-se-a observar, além da necessi-
dade de ela ser certa e juridica, ndo precisamente econdmica, caracteristicas essas igualmente

necessrias aos atos ilicitos'®®, se o dano ¢ especial, ou seja, se onera determinados particulares,

190 Flavio Garcia destaca que os requisitos para responsabiliza¢do Estatal na modalidade objetiva se verificam
quando se esta diante de trés elementos fundamentais, quais sejam: (i) a ocorréncia de um fato administrativo; (ii)
a existéncia de um dano; e, (iii) o nexo causal ou relagdo de causalidade entre aquele fato e o dano causado.
(CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 241)

1! BRASIL. Constitui¢ido da Republica Federativa do Brasil de 1988: “Art. 37. A administragdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos prin-
cipios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: § 6° As pessoas
juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que
seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.”

192 BRASIL. Cédigo de Processo Civil Brasileiro, de 16 de margo de 2015: Art. 302. Independentemente da repa-
ragdo por dano processual, a parte responde pelo prejuizo que a efetivacdo da tutela de urgéncia causar a parte
adversa, se: I - a sentenca lhe for desfavoravel; II - obtida liminarmente a tutela em carater antecedente, nao for-
necer os meios necessarios para a citacdo do requerido no prazo de 5 (cinco) dias; III - ocorrer a cessacdo da
eficacia da medida em qualquer hipotese legal; IV - o juiz acolher a alegacdo de decadéncia ou prescrigdo da
pretensdo do autor. Paragrafo inico. A indenizagdo sera liquidada nos autos em que a medida tiver sido concedida,
sempre que possivel; Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administra-
tivos, as disposic¢des deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.”

193 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 235.

194 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 236.

195 Celso de Mello descreve sobre o risco de medidas cautelares administrativas licitas gerarem dever de indeniza-
¢do sob a nomenclatura de “risco-proveito”, em que se verifica a quebra da igualdade entre as partes do processo,
note-se: “A responsabilidade fundada na teoria do risco-proveito pressupde sempre agao positiva do Estado, que
coloca terceiro em risco, pertinente a sua pessoa ou ao seu patriménio, de ordem material, econdmica ou social,
em beneficio da instituicdo governamental ou da coletividade em geral, que o atinge individualmente, e atenta
contra a igualdade de todos diante dos encargos publicos, em lhe atribuindo danos anormais, acima dos comuns,
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ndo sendo genérico; €, anormal, aquele que ultrapassa os meros gravames patrimoniais ineren-
tes ao convivio social.!?

O argumento de que os riscos das medidas cautelares administrativas emitidas por or-
gdos de controle seja capaz de acarretar responsabilizagdo de controladores e indenizagao de
prejuizos anormais e desproporcionais aos jurisdicionados, seja algo novo, revoluciondrio, ele
cumpre uma fun¢do importante, pois calcado na norma constitucional, art. 37, § 6°, ¢ normas
legais, artigos 15 c¢/c 302 do CPC/15; art. 927 do CC; e, art. 27 da Lei n° 13.655/2018, acaba
por advertir os gestores, as autoridades processantes e demais envolvidos em relagdes de direito
publico de que processos gravosos infundados ou desprovidos de causa suficiente que os justi-
fique; instaurados de forma andmala, para persecu¢ao de objetivos ilegitimos; ou de modo te-
merario, sem considerar os impactos para a reputagcdo ou para a atividade de quem € processado,
podem gerar custos e prejuizos passiveis de compensacdo, ou seja, podem redundar em danos,
inclusive ao erario.'” 197

Conforme Flavio Garcia bem acentua, ao tornar mais transparente a necessidade de re-
paracdo de eventuais danos anormais e injustos causados por essas medidas, mesmo quando
tomadas na forma da lei, ¢ um meio ndo so de proteger direitos fundamentais, como de preservar
a propria integridade dos processos estatais.!”8

No capitulo 1 tratamos de apresentar as medidas cautelares administrativas, sua defini-
¢do conceitual e caracteristicas, definindo que o escopo de estudo seria destinado a verificagao
de ocorréncia no ambito dos Tribunais de Contas, seja da Unido, dos Estados ou Municipios.

Ao falar de Tribunais de Contas trouxemos a baila o poder geral de cautela do qual se
sustentam para emissao de decisdes acautelatéria, de modo que do aporte conceitual seguiu-se
para conceituagdao e destacamento das competéncias dos Tribunais de Contas no quadrante
constitucional, elencando o art. 71 como baluarte das fungdes previstas pelo constituinte origi-
nario, na medida em que se definiu o controle externo.

A origem do poder geral de cautela foi ponto importante e de curiosidade respondida,

eis que do Direito Comparado se colheram os fundamentos da Teoria dos Poderes Implicitos,

primeiro julgado pela Corte Norte-americana no emblematico caso McCulloch vs. Maryland

inerentes a vida em Sociedade.” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 25%
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 1.016)

19 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 252.

197 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 197.

198 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade administrativa.
Belo Horizonte: Foérum, 2021. p. 197.
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em 1819 e, posteriormente incorporado pelo ordenamento juridico brasileiro por meio da deci-
sd0 do Supremo Tribunal Federal no MS 24.510, em 2003.

Por fim, tratamos de apresentar os riscos das medidas cautelares administrativas nas
Cortes de Contas e suas propensas violacdes a direitos fundamentais quando proferidas de ma-

neira ilegitima, decorrendo disso, a possibilidade de responsabilizagdo dos controladores.
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2 LINDB LEI N° 13.655/2018: LEI BUSSOLA PARA O ARQUIPELAGO DE AUTONO-
MIAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Antes da Lei n° 13.655/2018'° atrair eventual protagonismo pela instituicdo de segu-
ranga juridica e eficiéncia do direito publico nas esferas administrativa e judicial teve que ima-
ginar primeiro quais seriam as bases que permitissem o avango do Direito Administrativo bra-
sileiro.

Como farol numa noite escura, a Lei n® 13.655/2018, ampliativa da Lei de Introducao
as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), criada no inicio da década de 40 pelo Decreto-Lei
n° 4.657 de 4 de setembro de 1942%% possibilitou um cenario de coesdo dentre um amontoado
de normas existentes e tragou um norte para interpretagao e aplicacao de um ordenamento que,
outrora, ndo possuia adstri¢ao na forma de aplicar a responsabilidade de processos e responsa-
bilidade de agentes politicos.

Nao a toa, Carlos Ari Sundfeld descreve como complexa a forma de se pensar e estru-
turar o Direito Administrativo brasileiro, cuja diversidade normativa emula um arquipélago
com multiplas autonomias da Administragao Publica, sendo que cada nivel da Federacgao, desde
os Municipios, passando pelos Estados até se chegar na Unido, possuem entendimentos pro-
prios sobre como devem(riam) aplicar o direito publico, isso acobertados pela manta da auto-
nomia que lhes assistem.*’!

E, ndo s6 o Direito Administrativo voltado a Administracdo Publica ¢ um arquipélago

de autonomia, o controle publico fragmentado desta Administragdo Publica também parece sé-

199 BRASIL. Inclui no Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo das Normas do Direito
Brasileiro), disposicoes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico, de 25
de abril de 2018. Disponivel em: L13655. Acesso em: 8 dez. 2024.

200 BRASIL. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942.
Redagao modificada pela Lei n°® 13.655/2018. Brasilia/DF, 1942. Disponivel em: Del4657compilado. Acesso em:
5 dez. 2024.

201 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum,
2022, 194p.
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202

lo,”*~ considerada a tendéncia de proliferagdo de normas superiores dotadas de elevado grau de

abstracdo e generalidade cujas quantidades de solugdes podem ser contraditorias entre si.?*

O aporte para o entendimento e posterior solugdo para as variadas interpretacdes do
direito publico partiu de um escopo, que depurado e algado como exegese de um problema,
serviu como espinha dorsal de um anteprojeto ainda nos idos do ano de 2007. A LINDB buscou
disciplinar, ou melhor, restringir, “as insuficiéncias ou desvio havidos na expansao do controle
publico ou da regulacdo administrativa a partir da década de 1980.”2%

Deste modo, tal como em uma caixa de ferramentas com muitas possibilidades para
resolugdo de problemas®®®, serviu a LINDB como objeto de aperfeigoamento do Direito Admi-
nistrativo e tal como uma norma-bussola com aspecto de especificidade no Direito tragou os
vieses de seguranga juridica, previsibilidade e exame de consequencialidade como técnicas de
decisdes dos 6rgaos de controle externo, seja Tribunais de Contas Estaduais, da Unido, Minis-
tério Publico e juizes na representagdo do Poder Judiciario.

Hoje em dia ndo mais surpreendente a interpretacao que o exercicio do controle externo,
e do controlador pela especificidade de sua atuacdo, esta associada a propria fungao de admi-
nistrar’*®, de modo a indagar se o controlador, quando toma as rédeas do que seria necessario a
atuacdo executiva estaria contribuindo ou ndo para composi¢ao dos interesses publicos.

Como ponto de discussdo, elencou-se se: ao se imiscuir sobre decisoes tipicamente de

gestores publicos, estariam os controladores contribuindo ou ndo para facilitagdo da tomada de

202 No conceito de Sundfeld, de um lado estdo os 6rgdos encarregados de controlar externamente a maquina, os

servigos e as politicas do estado: os Ministérios Publicos e os Tribunais de Contas. Entretanto, o controle publico
vai além desses Orgdos de controle externo. Ha, ainda, 6rgdos de controle interno. A advocacia publica, estruturada
em carreira e composta de advogados concursados (a Advocacia Geral da Unido — AGU, as Procuradorias Gerais
dos Estado e, onde existem, as Procuradorias Municipais) faz um controle consultivo focado em aspectos juridicos.
As corregedorias e controladorias administrativas (como também a Controladoria Geral da Unido — CGU) vao
além disso, mas olham também as questdes juridicas. Orgdos administrativos de compliance, que sdo mais recentes
(a Lei das Estatais, de 2016, induziu as empresas estatais a institui-las) fazem prevencao de riscos, em parte com
olhar juridico. E 6rgdos administrativos superiores exercem fung¢do revisional interna, por questdes de mérito ou
juridicas. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte:
Forum, 2022, p. 14.)

203 Margal Justen Filho descreve que a generalidade e abstragdo das normas tornam imprevisiveis a decisdo con-
creta a ser efetivamente adotada para o caso concreto. Este ¢ um dos motivos para o surgimento do consequenci-
alismo juridico como técnica de decisdo para fins de seguranga juridica. (JUSTEN FILHO, Margal. Art. 20 da
LINDB: dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas decisdes publicas. Revista Direito Adminis-
trativo. Edicdo Especial, p. 13-41, out. 2018. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/down-
load/77648/74311/161992. Acesso em: 7 mai. 2024. p. 17)

204 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum,
2022. p. 33.

205 RIBEIRO, Leonardo Coelho. O direito administrativo como caixa de ferramentas: a formulagio e a avaliacdo
publica entre instrumentalismo, instituigdes e incentivos. 2015. 200 f. Dissertagao (Mestrado) Universidade do
Estado do Rio de Janeiro. Faculdade de Direito. Rio de Janeiro, 2015.

206 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum,
2022.p. 15.
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decisdes e engrandecimento da Administracdo Publica? Como consequéncia, seria a LINDB
efetivamente um instrumento para este proposito? Como efetivamente trazer seguranca juridica
aos processos administrativos nas atividades de controle?

Decerto que, a premissa do questionamento ndo se afasta daquilo que ¢ constitucional-
mente previsto na Se¢do IX — Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orgamentaria, artigos 70
a 75, acolhendo e sujeitando o juizo da hipotese acima a matriz da estrutura da Administracao
Publica de acordo com a previsao constitucional.

Acontece que, conforme Sundfeld destaca, “controlar ¢ influir nas pessoas € no mundo
publico”, de modo a se perceber quais os impactos que essa mudanga de pensamento e para-
digma da implementacdo da LINDB causaram na forma de se pensar o Direito Administrativo
e a gestdo publica.?"’

Como reflexo imediato, imagina-se o exercicio do controlador no setor publico como se
fosse um péndulo. Quanto mais equilibrado e voltado para seu eixo, mais perto do senso do que
seria ideal se estara, de modo que eventuais privacdes, acompanhamentos concomitantes e di-
ligéncias da fiscalizacdo externa afugentariam os maus gestores dos departamentos publicos.
Lado outro, caso o exercicio do controle passe a frequentar os extremos, estimulando os con-
troladores a tomada de decisdes sem previsibilidade ou conten¢do das consequéncias, entdo se
veria um sistema randomico, uma roleta-russa de como a a¢do administrativa por meio do con-
trolado deveria ou ndo se posicionar, permitindo a brecha necessaria para um risco de prolife-
racdo nao apenas dos maus gestores, mas, principalmente, desestimulo e distanciamento dos
bons agentes publicos.

O receio e medo dos bons agentes publicos assumirem responsabilidade perante a Ad-
ministragdo tem também como nascedouro os parametros estipulados pelos 6rgaos de controle,
a citar, por exemplo, a hipdtese de responsabilizagcdo do agente publico que estiver aquém de
um pensamento médio cujo conceito e as bases de verificacdo sdo estipulados pelos proprios

controladores.

2070 autor destaca que, ao se adotar uma abordagem subjetiva do tema, a relagdo comparada entre controlador e

controlado ¢ desigual, com vantagem ao primeiro, pois, enquanto aos controlados assiste o senso de pertencimento
a Administragdo Publica cuja estrutura, recursos e capacidades podem impressionar, quando considerado indivi-
dualmente tornam-se frageis, muito em fungdo do olhar critico do controlador a essa estrutura mencionada. Nao
outro € o pensamento do controlador que ao impingir severas decisdes ao controlado adota a méxima do “quem
ndo deve, nao teme”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo
Horizonte: Forum, 2022, p. 15.)
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Tomando por paradigma o TCU, dentro do escopo do Acordio n° 1.628/2018%% havera
responsabilidade pela conduta de gestor que destoar daquela esperada de um “administrador
médio”, em que se pretende verificar os predicados de boa-fé, cautela, diligéncia, lealdade e
previsao de erros na conducao dos trabalhos administrativos. Ao fugir deste parametro de razo-
abilidade, para o TCU, incorrera o gestor em erro grosseiro, cuja previsdo estd contida no art.
28 da LINDB.?”

Juliana Bonacorsi de Palma®!®, ao interpretar este posicionamento do TCU descreve que
o teste de verificagdo do administrador médio residiria na comparagdo de comportamento, to-
mado como razoavel em sua conduta se o check-list do TCU ndo registrar qualquer anomalia.
Caso a comparacgao estiver abaixo da expectativa do proprio controlador externo e sua margem
de subjetivismo, responsabiliza-se mediante sangdes que somente seriam manejadas em situa-
¢oes extremas, quando houvesse discrepancia clara entre o critério de atuagao do esperado, a
nog¢ao de administrador médio e a eventualidade de descumprimento de determinagdes anteri-
ores, conforme conceitos fundamentados pelo Ministro Benjamin Zymler retirados do Acérdao
n° 2575/2014-Plenario.?!!

Ao partirmos desta situacdo, a LINDB desafiaria agora ndo apenas um arquipélago de

autonomias da Administragdo Publica, mas também na condu¢do dos julgamentos perante os

208 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 1.628/2018, Plenario na TC 024.434/2014-0, de 18 de
julho de 2018. Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Disponivel em: AC-1628-23/20-P. Acesso em: 17
abr. 2024.

209 BRASIL. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro), disposi¢ées sobre seguranca juridica e eficiéncia na cria¢do e na aplicagdo do direito publico, de 25
de abril de 2018 “Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em
caso de dolo ou erro grosseiro.”

210 A analise da autora demonstra que ha, em certa medida, um contrassenso com os pardmetros tragados pelo
TCU, desafiado por conceitos que em momentos se mostram severos, noutros sdo suavizados: “Mas quem ¢ o
administrador médio do TCU? Para o Tribunal, o administrador médio ¢, antes de tudo, um sujeito leal, cauteloso
e diligente (Ac. 1781/2017; Ac. 243/2010; Ac. 3288/2011). Sua conduta ¢ sempre razoavel e irrepreensivel, ori-
entada por um senso comum que extrai das normas seu verdadeiro sentido teleologico (Ac. 3493/2010; Ac.
117/2010). Quanto ao grau de conhecimento técnico exigido, o TCU titubeia. Por um lado, precisa ser sabedor de
praticas habituais e consolidadas, dominando com mestria os instrumentos juridicos (Ac. 2151/2013; Ac.
1659/2017). Por outro, requer do administrador médio o basico fundamental, ndo lhe exigindo exame de detalhes
de minutas de ajustes ou acordos administrativos que lhe sejam submetidos a aprovagdo, por exemplo (Ac.
4424/2018; Ac. 3241/2013; Ac. 3170/2013; 740/2013). Sua atuagdo ¢é preventiva: ele devolve os valores acrescidos
da remuneragao por aplicagdo financeira aos cofres federais com prestagdo de contas, e ndo se apressa para aplicar
esses recursos (Ac. 8658/2011; Ac. 3170/2013). Nao deixa de verificar a regularidade dos pagamentos sob sua
responsabilidade (Ac. 4636/2012), ndo descumpre determinagdo do TCU e ndo se envolve pessoalmente em irre-
gularidades administrativas (Ac. 2139/2010)”. (PALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem ¢é o “administrador médio”
do TCU? Forum Administrativo: Direito Publico. Belo Horizonte, v.20, n.238, dez. 2020. Disponivel em: Quem-
é-o-administrador-médio-do-TCU-JOTA-Info.pdf. Acesso em: 8 dez. 2024)

211 O Ministro Benjamin Zymler fundamenta: “25. Por esse motivo, sou da opinido que a atividade de controle
externo deve agir com a devida cautela no exame da matéria, de modo a somente manejar as sangoes cabiveis em
situagoes extremas, quando for nitido o distanciamento do critério de atua¢do esperado, considerando a também
vaga nogdo de administrador médio, ou quando forem descumpridas determinagdes anteriores oriundas deste
Tribunal e/ou dos orgdos societarios da companhia”. (Acérdao TCU n° 2.575/2014-Plenario. Relator: Min. Ben-
jamin Zymler, j.1/10/2014).
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orgaos de controle externo, ja que cada Ministro ndo mais seria uma ilha isolada num contexto
de multiplicidade de conceitos e julgados por vezes conflituosos, uma vez que colheriam suas
respectivas motivagdes dentro de uma norma-motriz que preveé e clama estabilidade e seguranga
juridica.

Para considerar a Lei n° 13.655/2018 e seus 10 (dez) artigos incluidos no Decreto-Lei
n°® 4.657/1942 como norma-bussola, se deve considerar ndo apenas a ruptura com uma forma
de interpretar o direito voltado ao setor publico que remonta deste a década de 80 com a expan-
sao do controle publico, mas precipuamente a maneira como se deu a instalagdo de suas dire-
trizes e a incorporagao de seu conteudo pelas Cortes de Controle externo. A titulo de exemplo,
caso fossemos catalogar quais seriam as matrizes de analise ou os temas-chave dispostos na
nova lei, a divisdo em 7 (sete) conjuntos apontada por Moreira e Pereira ¢ bastante pertinente,

abaixo transcritos:

Séo 7 temas-chave dispostos na Nova Lei de Introdugéo: (i) preceitos indeterminados,
decisoes e efeitos praticos (arts. 20 e 21); (ii) protegdo em favor de agentes ptblicos
responsaveis (arts. 22 e 28); (iii) eficacia ex nunc a novas interpretagdes e regras de
transigdo (arts. 23 e 24); (iv) consensualismo publico-privado e ajustes de conduta
(art. 26); (v) compensagdo de beneficios ou prejuizos injustos (art. 27); (vi) consultas
publicas e participagdo popular nas escolhas ptblicas (art. 29) e (vii) dever de estabi-

lizagdo e uniformidade na cria¢do do Direito (art. 30).

Seguimos com o estudo de como a Lei n° 13.655/2018 foi criada, tomando como ponto
de partida um momento anterior ao processo legislativo, e, a adogao dos artigos 20 e 30 como

expoentes do estudo do consequencialismo juridico e seguranca juridica administrativa.

2.1 SURGIMENTO DA LEI N° 13.655/2018: TRAMITACAO, DEBATES NAS CASAS
PARLAMENTARES E QUESTIONAMENTOS AO TEXTO

De uma revelada inquietag@o por falta de uma leitura adequada durante um voo surgiu
os rabiscos iniciais de inser¢des a serem feitas na Lei de Introdugao as Normas do Direito Bra-
sileiro, LINDB. Num pedago de guardanapo repousado em uma bandeja de poltronas de um
aviao foram projetadas as primeiras ideias que buscariam resguardar a seguranga juridica e efi-

ciéncia das leis regentes da Administragdo Publica.*!?

212 MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB - O dever publico de incrementar a
seguranga juridica. Revista de Direito Administrativo, /S. [/, p. 243-274, 2018. Disponivel em: https://periodi-
cos.fgv.br/rda/article/view/77657. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 246.

213 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum,
2022, p. 7.




62

Talvez o acaso da circunstancia levara Carlos Ari Sundfeld (Fundagdo Getulio Vargas,
FGV) a projetar um sistema normativo que engendrasse as leis administrativas e que causasse
a ruptura necessaria para chacoalhar as bases juridicas da Administragdo Publica e politica.
Demonizar gestores ndo era a solugdo mais acertada, ainda que fosse, indiscutivelmente, o ca-
minho mais facil. No cendrio posto, o debate académico ja estava fomentado, o proximo passo
era atigar a atuacao legislativa.

A curiosidade sobre como se idealizou a LINDB foi descrita pelo proprio Carlos Ari
Sundfeld*'* e compartilhada posteriormente a Floriano Azevedo Marques Neto (Universidade
de Sao Paulo, USP), outro autor expoente da criacdo da norma. As ideias foram refinadas e
transformadas no texto do Projeto de Lei (PL) n® 349/2015 no Senado Federal?!, apresentado
por Antdnio Anastasia, atualmente Ministro do Tribunal de Contas da Unido — TCU, e, a época,
Senador pelo Partido da Social Democracia Brasileira pelo Estado de Minas Gerais (PSDB-
MQG).

No Senado Federal, Casa Iniciadora do processo legislativo, o conteudo original da
norma tratava de acrescentar a LINDB disposi¢cdes que davam margem a seguranca juridica e
eficiéncia na criagio e na aplicagdo dos regramentos de direito publico.?!® Na justificativa do
PL n°® 349/2015 foram propostas medidas para neutralizar importantes fatores de distor¢ao da
atividade juridico-decisoria ptiblica®!’, tais como:

v O alto grau de indeterminagdo de grande parte das normas publicas;

v A relativa incerteza, inerente ao Direito, quanto ao verdadeiro contetido de cada
norma;

v A tendéncia a superficialidade na formagio do juizo sobre complexas questdes
juridico-publicas;

v A dificuldade de o Poder Ptblico obter cumprimento voluntario e rapido de obri-
gacgdo por terceiros, contribuindo para a inefetividade das politicas publicas;

v' A instabilidade dos atos juridicos publicos, pelo risco potencial de invalidagido
posterior, nas varias instancias de controle.

v Os efeitos negativos indiretos da exigéncia de que as decisdes e controles venham
de processos (que demoram, custam e podem postergar cumprimento de obriga-
¢0es);

214 Carlos Ari descreve o inicio de tudo em 1? pessoa: “No final de maio de 2012, apds um semindrio em Salvador,
em que discuti “A constru¢do do novo Direito Administrativo no Brasil”, cometi a imprudéncia de entrar sem
leituras de mao no avido de volta a Sdo Paulo. Aborrecido pela angustia do tempo que ndo passava, apanhei a folha
de papel que havia no bolso da poltrona e me distrai escrevendo a sintese mais objetiva possivel das provocagdes
que acabara de fazer nos debates. O papel era pouco e a solugdo foi usar sentengas breves, no estilo legislativo
classico (a escassez tem seu valor). Foi assim que surgiu a versdo inicial da reforma da LINDB, em favor de mais
segurangca juridica e eficiéncia na criagdo e aplicagdo do direito publico.” SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Admi-
nistrativo: o novo olhar da LINDB. 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 11.

215 Ementa: Inclui, na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei n. 4.657, de 1942), disposi-
coes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e aplicagdo do direito publico.

216 BRASIL, Senado Federal. Pesquisa nos livros de Anais. Sitio Eletronico. 2023 Disponivel em:
https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664. Acesso em: 23 abr. 2024.

217 A justificativa apresentada colheu seus fundamentos da obra “Contratacdes Piblicas e Seu Controle” dos
autores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, p. 278. (SUNDFELD, Carlos Ari. MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Contrata¢des Publicas e Seu Controle. 2013: Malheiros, p. 278)
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v" 0 modo autoritario como, na quase totalidade dos casos, sdo concebidas e edita-
das normas pela Administragdo Publica.

O texto original e os 10 (dez) artigos a serem incrementados no Decreto-Lei n°

4.657/1942, na sintese das diretrizes proposta, pretendiam:>'®

v Consagrar alguns novos principios gerais a serem observados pelas autoridades
nas decisdes baseadas em normas indeterminadas (arts. 20 e 21);

v' Conferir aos particulares o direito a transi¢do adequada quando da criagdo de no-
vas situagdes juridicas passivas (art. 22);

v’ Estabelecer o regime juridico para negociagdo entre autoridades publicas e parti-
culares (art. 23);

v' Criar a agdo civil publica declaratoria de validade, com efeito erga omnes, para
dar estabilidade a atos, contratos, ajustes, processos e normas administrativas (art.
24);

v Impedir a invalidagdo de atos em geral por mudanga de orientagdo (art. 25);

v' Disciplinar os efeitos da invalidagdo de atos em geral, para torna-los mais justos
(art. 26);

v Impedir a responsabiliza¢do injusta de autoridade em caso de revisdo de suas de-
cisoes (art. 27);

v Impor a consulta ptblica obrigatoria para a edi¢do de regulamentos administrati-
vos (art. 28); e:

v’ Determinar a compensacio, dentro dos processos, de beneficios ou prejuizos in-
justos gerados para os envolvidos (art. 29)

Apresentado no Senado Federal em 2015, o PL n° 349/2015 foi aprovado apos tramita-
¢ao pela Comissao de Constituicao, Justi¢a e Cidadania — CCJC sob relatoria da entdo Senadora
Simone Tebet (PMDB/MS) e remetido a Camara dos Deputados em 2017 por meio do Oficio
n° 304/2017, em cumprimento ao disposto no artigo 65 da Constitui¢do Federal de 1988,?!° de
modo que na Casa Revisora, a numeragdo foi alterada para PL n° 7.448/2017.22°

Dentre as deliberacdes na Camara dos Deputados, a Ata da 77* Reunido Ordinaria rea-
lizada em 24 de outubro de 2017%?! destaca que a tramitacdo do PL 7.448/2017 foi prioritaria,
com aprovagado do parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania — CCJC sob
relatoria do Deputado Federal Paulo Abi-Ackel (PSDB/MG), atestando-lhe a constitucionali-

dade da norma e aprovando-a sem emendas e com apenas um voto divergente.???

218 As diretrizes do texto original colheram seus fundamentos também da obra “Contratagées Publicas e Seu
Controle” dos autores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, 9. 280. (SUNDFELD, Carlos
Ari. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Contratag¢ées Publicas e Seu Controle. 2013: Malheiros, p. 280).

219 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: “Art. 65. O projeto de lei aprovado por
uma Casa sera revisto pela outra, em um s6 turno de discussdo e votagdo, e enviado a san¢do ou promulgagio, se
a Casa revisora o aprovar, ou arquivado, se o rejeitar. Paragrafo inico. Sendo o projeto emendado, voltara a Casa
iniciadora.”

220 BRASIL, Cédmara dos Deputados. Pesquisa nos livios de Anais. Sitio eletrdnico. 2024. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2130119. Acesso em 23 abr. 2024.

221 BRASIL, Cédmara dos Deputados. Pesquisa nos livios de Anais. Sitio eletrdnico. 2024. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/ordemdodia/integras/1613859.htm. Acesso em 23 abr. 2024.

222 O voto contrario do Deputado Luiz Couto (PT/PB), conforme se depreende do texto da Ata da 77* sessdo
ordinaria da Camara dos Deputados: 5 - PROJETO DE LEI N° 7.448/17 - do Senado Federal - Antonio Anastasia
- (PLS 349/2015) - que "inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas
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Encaminhado o texto sem modifica¢des do original ao Poder Executivo Federal, o Pre-
sidente Michel Temer, apds consulta aos Ministérios do Planejamento, Desenvolvimento e Ges-
tdo, da Fazenda, da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e Advocacia-Geral da Unido,
sanciona o texto com os vetos parciais>>’, sob fundamentacdo de “contrariedade ao interesse
publico e inconstitucionalidade”, submetendo as razdes dos vetos a apreciacdo do Congresso
Nacional.

Em 26 de abril de 2018, o Congresso Nacional recebe o Veto n° 15/2018 e remete as
razdes da mensagem do Presidente da Republica para a Secretaria Legislativa do Congresso
Nacional — SLCN.

No dia 10 de maio de 2018 ¢ publicado a conclusdo do estudo interno do veto parcial

aposto,224

amadurecida a matéria para delibera¢do em sessdo conjunta pelo Congresso Nacio-
nal. Na 55% Legislatura, 4* Sessdo Legislativa Ordinaria, Sessdo Conjunta n° 10 de 26 de junho
de 2018, todos os vetos presidenciais foram mantidos.

Conquanto a tramitagdo da Lei n® 13.655/2018 transpareca objetiva e ilesa de contra-
pontos e embates em ambas as deliberagdes no Congresso Nacional, ndo significa que o texto
inicial e final ndo tenham sofrido criticas quanto a finalidade esperada. Entidades de fiscaliza-
¢do e controle se insurgiram em desfavor do texto proposto e sancionado.

O Ministério Publico Federal, em conjunto com a Procuradoria-Geral da Republica, a

Camara de Coordenacao e Revisao, e, a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, emitiu

a Nota Técnica Conjunta n° 1/2018 com criticas aos PL’s n° 349/2015 e 7.448/2017.%%

do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito pu-
blico". RELATOR: Deputado PAULO ABI-ACKEL. PARECER: pela constitucionalidade, juridicidade, técnica
legislativa e, no mérito, pela aprovagdo. Em 19/09/2017, foi lido o Parecer do Relator, Deputado Paulo Abi-Ackel,
pelo Deputado Luiz Fernando Faria e concedida vista ao Deputado Valmir Prascidelli. Na presente Reunido, dis-
cutiu a matéria o Deputado Marcos Rogério. O Deputado Luiz Couto, Vice-Lider do PT, orientou contrariamente
sua bancada. Passou-se & votacdo. Foi aprovado o Parecer, com o voto contrario do Deputado Luiz Couto.

223 Os vetos parciais do Presidente da Republica ao texto, foram: Pardgrafo unico do art. 23 do Decreto-Lei n°
4.657, de 4 de setembro de 1942, acrescido pelo art. 1° do projeto; Art. 25 do Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de
setembro de 1942, acrescido pelo art. 1° do projeto; Inciso II do § 1° do art. 26, do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942, acrescido pelo art. 1° do projeto; § 2° do art. 26 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942, acrescido pelo art. 1° do projeto; § 1° do art. 28 do Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942, acrescido
pelo art. 1° do projeto; § 2° do art. 29 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, acrescido pelo art. 1° do
projeto; §§ 2° e 3° do art. 28 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, acrescido pelo art. 1° do projeto,
e o faz mediante a Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018?%* com a comunicagdo direcionado ao Presidente do
Senado Federal do Veto Parcial n° 15/2018, nos termos do § 1° do art. 66 da Constituicdo Federal de 1988

224 BRASIL. Congresso Nacional. Estudo do veto n° 15/2018. Veto Parcial ao Projeto de Lei do Senado n° 349 de
2015 (PL n® 7.448, de 2017, na Camara dos Deputados). Elaboracdo em 10 de maio de 2018. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7730304&ts=1701804874459&disposition=inline.
Acesso em: 25 abr. 2024.

225 BRASIL. Ministério Publico Federal. Nota Técnica Conjunta n° 1/2018. Publicada em 11 de abril de 2018.
Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccrS/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tec-
nica%?201_2018.pdf. Acesso em: 25 de abr. 2024.
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As criticas do MPF foram no sentido de que a norma, mais do que disciplinar a atuacao
do administrador publico, impactaria de forma direta e imediata na atuagdo dos 6rgdos de con-
trole da Administragao Publica, que tomado por pressuposto a esfera federal, afetaria as ativi-
dades da CGU, TCU, unidade de controle interno ¢ CADE, bem como reformaria toda atuacao
do Poder Judiciario.??¢

Dos impactos sob a perspectiva administrativa foi questionado a constitucionalidade do
texto, ja que os artigos propostos “transfeririam indevidamente ao julgador o 6nus e as respon-
sabilidades inerentes a atividade do gestor ptblico”, valendo-se de termos que conceitualmente
seriam genéricos, lacunosos e cuja aplicagdo pratica ofenderiam os principios regentes do Di-
reito Administrativo, estrangulando a atividade de controle externo??’ ao afrouxar os mecanis-
mos de fiscalizacdo e controle.??®

Invariavelmente, a discussdo também ganharia a arena do Poder Judiciario, ao conside-
rar que o texto proposto para nova LINDB incentivaria uma subversdo ou desvirtuamento da
funcdo judicial, que passaria a atuar sob o dever de antever alternativas e consequéncias em
beneficio de gestores, acautelando-os, ainda que tenham deixado de adotar as ressalvas neces-

sarias para evitar ato ou contrato que viessem a ser invalidados, conforme se depreende no

trecho destacado abaixo:

Ora, as consequéncias praticas, quer de ordem juridica, quer de ordem administrativa,
da invalidagdo do ato estdo preestabelecidas no ordenamento juridico, sendo de se
pressupor que sejam de conhecimento de todos, sobretudo do administrador publico.
Dai porque, tomando-se inteiramente pertinente a invocacdo do dispositivo vigente da
propria Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro (Art. 3° Ninguém se escusa
de cumprir a lei, alegando que ndo a conhece), parece excessivo exigir-se do 6rgao
que exerce o controle, manifestagdo expressa das consequéncias juridicas da sua de-
cisdo. Ha um risco de se converter os 6rgdos de controle e 6rgdos judiciais em orgaos
de consultoria juridica da propria Administragdo.??

Com criticas semelhantes, o TCU também se insurgiu contra os PL’s 349/2015 e
4.778/2017, e por meio de parecer TCU/CONJUR TC-012.028/2018-5, em face do parecer-

resposta elaborado pelos autores do projeto, concluiu que o pressuposto da inseguranca juridica

226BRASIL. Ministério Plblico Federal. Nota Técnica Conjunta n° 1/2018. Publicada em 11 de abril de 2018.
Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tec-
nica%?201_2018.pdf. Acesso em: 25 de abr. 2024. p. 3.
227 BRASIL. Ministério Publico Federal. Nota Técnica Conjunta n° 1/2018. Publicada em 11 de abril de 2018.
Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tec-
nica%?201_2018.pdf. Acesso em: 25 de abr. 2024. p. 5.
228BRASIL. Ministério Publico Federal. Nota Técnica Conjunta n° 1/2018. Publicada em 11 de abril de 2018.
Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccrS/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tec-
nica%?201_2018.pdf. Acesso em: 25 de abr. 2024. p. 7.
229 BRASIL. Ministério Publico Federal. Nota Técnica Conjunta n° 1/2018. Publicada em 11 de abril de 2018.
Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccrS/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tec-
nica%?201_2018.pdf. Acesso em: 25 de abr. 2024. p. 5.
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e a ineficiéncia da Administragcdo Publica a serem protegidos “ndo sdo problemas que se resol-
vem com a criacdo de critérios de interpretacdo das normas”, visto que critérios com interpre-
tagdes abertas e conceitos nao consolidados trariam grande potencial para promover o efeito
inverso do desejado, ou seja, mais inseguranca juridica e ineficiéncia.?*°

Mateus Bertoncini comunga com as criticas do MPF e TCU, indo at¢ mesmo além no
argumento, ao descrever que as modificacdes ao texto da LINDB alterariam os proprios funda-
mentos do Direito Publico brasileiro, e, por conseguinte, do Direito Administrativo, ao “inocu-
lar no sistema juridico nacional o implicito principio da prevaléncia do interesse privado sobre
o interesse publico, em nome da eficiéncia e seguranga dos negdcios.” 23!

Como base da conclusdo, o autor assevera, ao interpretar a apresentacdo dos motivos do
Projeto de Lei n° 349/2015 no Senado Federal, especificamente o trecho em que Antonio Anas-
tasia acentua que “quanto mais se avang¢a na producdo dessa legislacdo, mais se retrocede em
termos de inseguranga juridica”, bem como, “o aumento de regras sobre processo e controle da
administracdo tem provocado aumento da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito deleté-

rio pode colocar em risco os ganhos de estabilidade institucional.”?*?

, que no Brasil os conceitos
de seguranga juridica e controle seriam antagonicos, no sentido de que ndo se poderia visualizar
um “Estado Brasileiro inimigo” como nucleo de um sistema de controle para producao de es-
tabilidade institucional.?*?

Lado outro, e em defesa do projeto apresentado ao Senado Federal, Sundfeld e Jurksai-
tis*** lembram que, por mais que a CF/88 tenha previsto um conjunto normativo que dé amparo
e suporte aos institutos do direito publico, ainda faltava uma norma uniformizadora dos precei-

tos gerais que devem estabelecer as normas gerais para aplicacdo e para melhor regulagdo, tanto

na atuacao da administragdo quanto na relagdo dela com os administrados.

230 BRASIL. Consultoria Juridica do Tribunal de Contas da Unido. Parecer, de 20 de abril de 2018. PROCESSO
TCU/CONJUR: TC-012.028/2018-5. Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Parecer do Projeto de Lei no
7.448/2017, em face do parecer-resposta elaborado pelos autores do projeto em relagdo a analise preliminar que
esta consultoria havia realizado. Brasilia, DF: Tribunal de Contas da Unido, 2018. p. 55-56.

231 BERTONCINI, Mateus. A suposta alteragdo dos fundamentos do Direito Administrativo pela nova redagio da
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Revista de Direito Administrativo e Gestio Pu-
blica. Disponivel em: https://www.indexlaw.org/index.php/rdagp/article/view/7093/pdf. Acesso em 23 abr. 2024.
p. 17.

232 Na justificativa do PL n° 349/2015, o Parlamentar faz referéncia a necessidade de consolida¢io da democracia
mediante a institucionalizagdo do Poder Publico, que, mediante a ampla legislagdo que regulamenta os controles
externos e internos dos 6rgédos estatais, ha crescente proliferagao de regras era fator determinante para incertezas
e imprevisibilidades.

233 BERTONCINI, Mateus. A suposta alteracido dos fundamentos do Direito Administrativo pela nova redagio da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Revista de Direito Administrativo e Gestao Pu-
blica. Disponivel em: https://www.indexlaw.org/index.php/rdagp/article/view/7093/pdf. Acesso em 23 abr. 2024.
p. 4.

234 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 21-24.
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Para fins de garantia da estabilidade e seguranca juridica do direito publico aplicado a
Administragdo e ao administrado, ndo € necessario apenas transparecer qual é o direito sob uma
perspectiva de principio que se adeque ao fato; € preciso motivar adequadamente, considerando
os efeitos a decisdo no caso concreto e até mesmo as possiveis solugdes alternativas.?*>

Os Projetos de Lei n°® 349/2015 e 4.778/2017, tramitados respectivamente do Senado
Federal e Camara dos Deputados, ndo sofreram graves interpelacdes ou criticas do Congresso
Nacional quanto a aceitagdo da finalidade de seguranga juridica e eficiéncia na criacao e apli-
cacdo do Direito Publico proposta. Com ajustes no texto e deliberacdes legislativas, seguiu para
san¢do presidencial feita sob vetos parciais, doravante mantidos por meio de nova apreciagdo
legislativa, emergindo a Lei n°® 13.655 de 25 de abril de 2018.

Dentre os 10 (dez) artigos implementados, elenca-se como de maior interesse desta pes-
quisa aqueles destinados a tratar da seguranca juridica, necessidade de previsibilidade e inten-
¢do de nova sistematica a ser aplicada como norte de julgamento.

O consequencialismo como técnica de decisdo pelos 6rgios de controle, o pragmatismo
como viés de seguranca juridica e os efeitos desejados pela norma passardo a ser analisados a

seguir.

2.2 O CONCEITO DE CONSEQUENCIALISMO JURIDICO COMO TECNICA DE DECI-
SAO DA LEIN° 13.655/2018

O art. 20 da LINDB se debruga sobre o estudo das consequéncias praticas das decisodes
administrativas, judiciais e controladoras, de maneira que, expressamente, estipula freios ao
subjetivismo interpretativo do julgador/decisor.

Com a implementagdo da Lein® 13.655/2018, considerada a norma em sua integralidade
acrescida dos 10 (dez) novos artigos contidos no bojo do Decreto-Lei n° 4.657/1942, surgiu a
problemadtica: como seria a proje¢ao e assimilagdo dos principios e corolarios hermenéuticos da
nova norma pelo controle externo da Administracao Publica? A resposta pode ser obtida através
do estudo da construgdo literaria feita do conceito de consequencialismo juridico, posterior-

mente convertido em texto normativo pelo Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019.2%

235 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 22.

236 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942,
que institui a Lei de Introdugdo as normas do Direito brasileiro, de 10 de junho de 2019. Brasilia/DF, 2019. Dis-
ponivel em: D9830. Acesso em: 22 de mai. 2024.
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Era de se esperar que as mudangas e adaptacdes da LINDB causassem efeitos, precipu-
amente nos quesitos de seguranca juridica e eficiéncia, tendo como norte o fortalecimento do
ambiente institucional do Direito Publico brasileiro.??” Deste modo, para que se pudesse pro-
mover a melhoria da seguranga juridica e eficiéncia da Direito Administrativo voltado ao Di-
reito Publico era preciso entender o que viria a ser o consequencialismo como técnica de decisao
empregado pela LINDB, um dos expoentes das alteragdes do novo texto.

Para o Margal Justen Filho, o conceito de consequencialismo voltado para o campo ju-

ridico se associa a finalidade pretendida pela LIDNB no art. 20>

, a qual se pretendeu diminuir
a carga de subjetivismo ¢ a fragilidade de decisdes, “impondo a obrigatoriedade do efetivo
exame das circunstancias do caso concreto, tal como a avaliagdo das diversas alternativas sob
um prisma de proporcionalidade.” 23

Ao atribuir o fundamento da validade a norma, considera-se a aplica¢ao do direito como
um todo, esclarecendo que o conceito de aplicar o direito significa a atividade “juridicamente
subordinada ao conteudo e as determinagdes de uma norma juridica de maior hierarquia”, o que
vedaria a ado¢do de critérios de solugdes concretas fundadas em avaliagdes “puramente subje-
tivas da autoridade estatal.”?*

Em sentido similar, Fernando Leal e José Vicente Santos de Mendonga elencam o con-
sequencialismo juridico como um dos grandes assuntos do direito publico atual, motivo que

voltam o escopo de suas analises ao tema do consequencialismo e das estratégias regulatorias,

conforme se verifica do trecho seguinte:

O eixo tematico condutor da obra sdo as transformagdes do direito administrativo bra-
sileiro, sob o foco do tema do consequencialismo e das estratégias regulatdrias. O
consequencialismo ¢ um dos grandes assuntos do direito publico contemporaneo. Por
muito que se fale, ha risco da consolidacdo de platitudes irrefletidas; de se estabelecer
mais um mantra, mais um rétulo vazio para a pseudoerudicao que tanto influencia o
direito brasileiro. No que esse consequencialismo consiste de fato? Sera que a atencdo
as consequéncias em julgamentos trara seguranca juridica? O assunto adquire ainda
mais proeminéncia diante de proposta legislativa, inspirada por um dos convidados

BT CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 ¢ seus efeitos para o controle da adminis-
tragdo publica. Revista Controle - Doutrina e Artigos, /S. [/, v. 17, n. 2, p. 305-333, 2019. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em: 7 mai. 2024. p. 307.

238 BRASIL. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942.
Redacao modificada pela Lei n® 13.655/2018. Brasilia, 1942: “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e
judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decis@o. Paragrafo Ginico. A motivagdo demonstrara a necessidade ¢ a adequacdo da medida imposta
ou da invalidag@o de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis al-
ternativas.”

239 JUSTEN FILHO, Marcal. Art. 20 da LINDB: dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas de-
cisdes publicas. Revista Direito Administrativo. Edicdo Especial, p. 13-41, out. 2018. Disponivel em: https://pe-
riodicos.fgv.br/rda/article/download/77648/74311/161992. Acesso em: 7 mai. 2024. p. 15.

240 JUSTEN FILHO, Margal. Art. 20 da LINDB: dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas de-
cisdes publicas. Revista Direito Administrativo. Edicdo Especial, p. 13-41, out. 2018. Disponivel em: https://pe-
riodicos.fgv.br/rda/article/download/77648/74311/161992. Acesso em: 7 mai. 2024. p. 16.
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do evento, o professor Carlos Ari Sundfeld, que busca consagra-lo. O leitor tera farto
material para reflexao.

Mas nem s6 de consequencialismo vive o direito administrativo dos dias de hoje. As
diversas inovagdes — tecnologicas e juridicas — solicitam estratégias regulatorias
variadas. Seja o Uber, seja a economia comportamental, a autorregulacéo, o PPI ou as
startups, fato € que ha muitos assuntos a serem analisados. O direito administrativo,
nascido numa autocompreensio de revolucionarios franceses a respeito da separagdo
de poderes, e, desde entdo, bastante influenciado por doutrinadores, encontra-se, hoje,
diante de desafios técnicos e tecnologicos que ultrapassam em muito categorias con-
ceituais do século XVIII. Viver o direito administrativo de 2016 ¢ viver a transforma-
¢d0 de uma disciplina e a explosdo de suas técnicas.?*!

Tomando por foco apenas o pensamento de Fernando Leal, ao descrever o consequen-
cialismo como forga de principio, sustenta que principios sdo normas com estrutura teleologica,
sendo que a tomada de decisdo com base em principios juridicos deveria necessariamente en-
volver um juizo sobre possiveis efeitos atrelados a aplicacdo de medidas destinadas a realizadas
os estados de coisas a eles vinculados.?*?

O pensamento do autor sugere que “justificar decisdes com base em principios signifi-
caria recorrer invariavelmente a raciocinios consequencialistas,” sendo que a validade de “ar-
gumentos consequencialistas dependeria da confiabilidade das prognoses feitas sobre o que
acontecerd com o mundo caso um determinado curso de acdo seja adotado™*. A ideia seria
associar o consequencialismo juridico a um leque de previsdes cujas bases sao fincadas na pro-
porcionalidade e expectativa de certezas antecipaveis, ndo sendo algada do controlador, no caso
da aplicacdo das consequéncias praticas da decisdo voltadas ao controle externo, valer-se de

futurologia com exigéncia de acertabilidade dos fatos ainda desconhecidos.?**

241 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 8.

242 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 27.

243 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 27.

244 Ao tratar da expectativa futura de certezas antecipaveis, o autor descreve, ainda quando o PL n° 349/2015
tramitava, que deveriam os tomadores de decisdo recorrer, sempre que possivel, a dados ou juizos técnicos para
sustentar as suas prognoses (algo presente, de alguma forma, na proposta de redagdo do artigo 27); estabelecer
regras de 6nus de prova e determinar que resultado deveria ser privilegiado em cenarios de plena incerteza ou
ignorancia sobre o futuro (regras de deferéncia institucional ou de manutengdo do mundo “como esta”, por exem-
plo); obrigar o tomador de decisdo a selecionar critérios juridicos para a ordenagdo de consequéncias e a justificar
sua preferéncia por certa alternativa decisoria em casos em que critérios diferentes possam ser aplicaveis; impor o
onus de determinagdo do sentido dos critérios de valoracao utilizados para ordenar estados do mundo; criar regras
de parada para a consideragdo de cadeias de consequéncias, ou argumentos do tipo “efeito domind”, e prever
mecanismos de vinculacdo para a solugdo de casos futuros. Esses sdo apenas possiveis caminhos para que, colo-
cando em termos consequencialistas, o Projeto de Lei possa, se aprovado, produzir com maior probabilidade os
efeitos que almeja no direito publico brasileiro. (LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.).
Transformagoes do Direito Administrativo: consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV
Direito. Rio, 2016. p. 29)
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No mesmo sentido Henrique Ribeiro Cardoso e Davi Barretto Doria descrevem que a
considera¢do das consequéncias juridicas e administrativas “fica limitada aos fatos e fundamen-
tos de mérito e juridicos que sdao esperados do decisor no exercicio diligente de sua atuagao”,
de modo que nao se espera a utilizagdo de informagdes que ndo estejam demonstradas nos autos
do processo a que apensara a decisdo.>*

Com maior pragmatismo, Jos¢ Mendonca descreve que “autoridades interpretativas ab-
dicam de poderes por meio de interpretagdo de lei”’, bem como “exigir a medi¢cao de consequén-
cias praticas traz problemas de prognose, de comensurabilidade, de axiologia”.?*® Ambas as
premissas consideraram que a forma de se aplicar o conceito de consequencialismo juridico
toma formatagdes e inspiragdes ao longo do estudo da teoria da decisdo, muito em funcdo da
pratica do direito em ansiar por novidades irrelevantes e fazendo do decisionismo um produto
final de sua andlise, de modo que o controlador ou o juiz que buscarem as consequéncias prati-
cas para fundamentar seu decisionismo estariam sendo “educados e constrangidos por uma nova
gramatica.”**’

A mudanca de gramatica do direito, portanto, seria pressuposto dos reflexos praticos nas
decisdes a serem tomadas futuramente. A expressao legislativa, dentre seus corolérios, atrairia

um viés educacional em que “mesmo que culturas ndo mudem por leis, leis podem sinalizar

248 95 249

zeitgeists**° e indicar caminhos”.
Trata-se de um primeiro passo para inclina¢des pragmaticas que incitariam autoridades
controladoras, judiciais e administrativas a “pensarem nas consequéncias de seus atos”, como

se sugerisse a necessidade de um estado de autoconsciéncia do julgador em vislumbrar que suas

245 CARDOSO, Henrique Ribeiro; DORIA, Davi Barretto. A seguranga juridica dos atos administrativos e a obje-
tivagdo das demandas refletidas no art. 30 da nova LIND. Revista Direito Administrativo. /S. ../, v. 279, n. 3, p.
149-179, 2020. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82960. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 154.
246 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 32.

247 Na integralidade, o autor descreve: “Além disso, ele responde a necessidade, tipica da pratica do direito, por
novidades irrelevantes. Se, ontem, a tendéncia era a ponderagao, a proporcionalidade, Alexy ¢ a Alemanha, hoje,
talvez, o must seja o pragmatismo, o consequencialismo, Posner ¢ os Estados Unidos. Vai-se a ponderagio, entra
o pragmatismo; fica, em todo caso, o decisionismo.” (LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de
(Orgs.). Transformagoes do Direito Administrativo: consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro:
FGYV Direito. Rio, 2016. p. 32-33)

248 Expressdo que significa um conjunto de ideias, crengas, comportamentos e influéncias que podem vir a carac-
terizar o espirito de uma determinada época em particular.

249 O autor ndo ¢ alarmista em seu prognostico sob a forma de absor¢do por parte dos controladores € juizes do
conceito de consequéncias praticas das decisdes. Descreve que “talvez o futuro, assim como a verdade, esteja no
meio. Nem uma transformacgao autoabdicante de poderes, nem o indcuo acréscimo da palavra “consequéncias” as
fundamentagdes. Um cendrio de primeiro passo; de inclinagdes pragmaticas que testam caminhos.” (LEAL, Fer-
nando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformacgoes do Direito Administrativo: consequencia-
lismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 32-33)
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decisdes, no sentido social, podem gerar mais efeitos do que as adotadas e previstas incialmente
para resolucdo rapida do conflito posto.2°

A doutrina contribuiu com as fundagdes conceituais do que seria o consequencialismo
juridico em momento concomitante a tramitagdo da LINDB nas duas casas do parlamento, pe-
riodo de 2015 a 2018, nao podendo ser diferente, ja que o Direito € a ciéncia que se propde a
regular o comportamento humano por meio de normas emanadas dos diversos atores e grupos
sociais.?*! O acompanhamento permitiu a seguranca juridica, ainda que no campo tedrico, sobre
quais seriam os postulados e hermenéutica aplicada para as inova¢do que passariam a reger os
orgdos de controle, administrativos e judiciais.

No capitulo IT do Decreto n® 9.830/2019, denominado “Da Decisdo”, foram entabulados
arranjos conceituais para motivagao e decisdo, estendendo-se do art. 2° ao 9°. Especificamente
no § 2° do art. 3°, descreveu-se as nuances do que seria o consequencialismo juridico pratico,
ao qual “na indicacao das consequéncias praticas da decisdo, o decisor apresentara apenas aque-
las consequéncias praticas que, no exercicio diligente de sua atuagao, consiga vislumbrar diante
dos fatos e fundamentos de mérito e juridicos.” De modo semelhante, o art. 13 do Decreto
Federal n° 9.830/2019 comunga com o significado sugerido pelo art. 22 da LINDB por trazer
disposi¢ao expressa sobre os limites do controle judicial de regularidade da decisdo adminis-
trativa, in verbis: “Art. 13. A analise da regularidade da decisdo ndo podera substituir a atribui-
¢ao do agente publico, dos 6rgdos ou das entidades da administragdo publica no exercicio de
suas atribui¢des e competéncias, inclusive quanto a defini¢do de politicas publicas.”

Na esséncia, o Decreto Federal n® 9.830/2019 atribui validade as capacidades das insti-
tuigdes, uma vez que privilegia a fun¢do do gestor no direcionamento de politicas publicas e
deseja, concomitantemente, impor limite a ocorréncia de juizo de valor sobre assuntos dessa
natureza por parte do Poder Judiciario, quando exercido a pretexto de estar controlando a lega-
lidade dos atos da Administragcao Publica. Assim entendido, o Decreto tem o mérito de realgar
a prerrogativa do gestor sobre politicas publicas, diante da sua expertise técnica e legitimidade

democratica, sem ter a pretensio de enfraquecer o controle judicial de legalidade.?*?

20 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 34.

231 CAMILO, Cristhian Gértner dos Santos. Consequencialismo e seu impacto sobre as deliberacdes do Tribunal
de Contas da Unido. 2022. Monografia (Especializagdo em Analise Econdmica do Direito) — Instituto Serzedello
Corréa, Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia DF. 47 f. p. 19.

22 NIEBUHR, Pedro de Menezes.; MEDEIROS, Isaac Kofi.; DONATO, Thales.; PLETICOS, Eduarda Luck-
mann. Tribunais ativistas ou deferentes? O que revela a analise da jurisprudéncia. Revista Direito FGV. /S. L],
v. 18, n. 3, 2022. Disponivel em: Vista do Tribunais ativistas ou deferentes? O que revela a analise da jurisprudén-
cia. Acesso em 2 dez. 2024. p. 14.
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No mesmo sentido, ¢ possivel também argumentar que a separagdo constitucional de
Poderes (CF/88, art. 2°) serve de fundamento geral para a aplicagdo do principio da deferéncia,
“ainda que dela por si s6 ndo se extraia uma consequéncia juridica especifica de autocontengao
judicial diante da realidade do gestor publico™, que ¢ o caso do caput e do § 1° do art. 22 da
LINDB e do art. 13 do Decreto Federal n® 9.830/2019.%

A previsdo expressa do Decreto n® 9.830/2018 comunga com a proporcionalidade na
prognose e estudo de futurologia previstos por Leal e Mendonga. Para além da nogado de evitar
ou diminuir carga de subjetivismo da decisdo adotando-se solugdes concretas ja pré-estabeleci-
das, bem como a utilizagdo de principios como instrumento do raciocinio consequencialista da
decisdo, tem-se também a sustentacdo normativa nao apenas do art. 20 da LINDB, mas também
do Decreto n® 9.830/2019 que veio a regulamentar conceitos que, porventura, fossem abstratos
e inconclusivos.?*

A consequéncia pratica da decisdo foi conceito pensado e positivado, sendo que os as-
pectos de seguranca juridica funcionam como um estagio posterior, resultado da consolidag¢ao
ou ndo das premissas sustentadas pela LINDB e seus novos artigos. Ao se almejar seguranga
juridica, bases solidas devem ser calcadas com base em um minimo de pragmatismo, assunto

do préximo subtopico.

2.3 DA VALIDACAO DA SEGURANCA JURIDICA EM AMBITO ADMINISTRATIVO E
DO PRAGMATISMO COMO MECANISMO DE CONFIRMACAO

A segura juridica € um conceito garantidor, um caminho para se chegar a finalidade do
Direito de entregar a sociedade a confianga necessaria para regulagao das relagdes particulares

e publicas. Entre as motivagdes para o efetivo surgimento da seguranga juridica, emerge o sen-

253 NIEBUHR, Pedro de Menezes.; MEDEIROS, Isaac Kofi.; DONATO, Thales.; PLETICOS, Eduarda Luck-
mann. Tribunais ativistas ou deferentes? O que revela a analise da jurisprudéncia. Revista Direito FGV. /S. L],
v. 18, n. 3, 2022. Disponivel em: Vista do Tribunais ativistas ou deferentes? O que revela a analise da jurisprudén-
cia. Acesso em 2 dez. 2024. p. 14.

234 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformagées do Direito Administrativo:
consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV Direito. Rio, 2016. p. 32-34.
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tido de que nas sociedades contemporaneas a previsibilidade ¢ um pressuposto intocavel, ne-

255

cessario como preservacao de sobrevivéncia da propria sociedade,”” sendo preciso “o impera-

tivo de sua regulagio para além da simples analise filosofica, pugnando a sua positivagdo.”>>®

Na CF/88, a seguranca juridica ¢ conceito de carga valorativa principioldgica com pre-
visdo no art. 5°, XXXI,%7 instituindo a prote¢do e respeito ao direito adquirido, ao ato juridico
perfeito e a coisa julgada. O mesmo sentido do texto normativo € replicado pela propria LINDB
no artigo 6° e paragrafos,>>® tendo sido acrescentado pela Lei n° 3.238/1957%° que incluiu dis-
positivos no Decreto-Lei n° 4.657/1942, trazendo regulamentacdo de conceitos, especifica-
mente, o que seria o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

Seguindo o mesmo propdsito, a Lei n® 9.784/1999,26°

que regulamenta o processo ad-
ministrativo ambito da Administragdo Publica Federal, replica a natureza de principio da segu-
ranga juridica no artigo 2°.2°! Doutro lado, e com abordagem diferente, o j4 comentado Decreto
n® 9.830/2019 veio a regulamentar o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n°
4.657/1942, ¢ em seu Capitulo V descreve a forma de atuagdo das autoridades publicas para
que a aplicacdo das normas da LINDB possam alcangar a seguranca juridica que se pretende,
ou seja, o aspecto finalistico na norma tem um viés mais pragmatico.

Com razao os conceitos devem ser esmiugados pela LINDB, ja consideradas as ampli-

acOes normativas proporcionadas pela Lei n® 3.238/1957 e Lei n® 13.655/2018, pois sendo uma

lei que regulamenta outras leis, suas implicagdes praticas devem ter escopo interpretativo muito

255 Henrique Ribeiro Cardoso e Davi Barretto Déria (2020, p. 4) conceituam o que ¢é seguranga juridica a partir do
elo entre o Estado Democratico de Direito e a prote¢do a legitimag@o de confianga que os cidaddos devem ter com
relagio a atuagio do Estado. (CARDOSO, Henrique Ribeiro; DORIA, Davi Barretto. A seguranga juridica dos
atos administrativos e a objetivagdo das demandas refletidas no art. 30 da nova LIND. Revista Direito Adminis-
trativo. /S. 1/, v. 279, n. 3, p. 149-179, 2020. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82960.
Acesso em: 1 jun. 2024. p. 152)

26 AMAURY MAIA NUNES, Jorge. Seguranga Juridica. Revista dos Estudantes de Direito da Universidade
de Brasilia, /S. 1], v. 6, n. 1, 2010. Disponivel em: https://periodicos.unb.br/index.php/redunb/arti-
cle/view/20435/26247. Acesso em: 26 abr. 2024. p. 3.

237 BRASIL. Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988: “XXXV - a lei ndo
excluird da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito.”

238 Dispde o art. 6° instituido Lein® 3.238/1957: “Art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o
ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada. § 1° Reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado
segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou.

§ 2° Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou alguém por €le, possa exercer, como aquéles
cujo comégo do exercicio tenha térmo pré-fixo, ou condigdo pré-estabelecida inalteravel, a arbitrio de outrem. §
3° Chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisao judicial de que ja ndo caiba recurso.”

29¥BRASIL. Altera a disposi¢des da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil. Lei n° 3.238, de 1° de agosto de 1957.
Brasilia/DF, 1957. Disponivel em: L3238. Acesso em: 8 dez. 2024.

260 BRASIL. Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Lei n° 9.784, de 29
de janeiro de 1999. Brasilia/DF, 1999. Disponivel em: L9784. Acesso em: § dez. 2024.

261 BRASIL. Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Lein® 9.784, de 29
de janeiro de 1999: “Art. 2° A Administracao Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, fina-
lidade, motivagao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia.”
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bem delineado. Os preceitos de seguranga juridica, assim como consequencialismo e eficiéncia,
foram algados como bases para criacdo da LINDB e seus novos artigos, com especial atengao
ao artigo 30 e sua finalidade normativa combinado com o art. 19 do Decreto n° 9.830/2019.2%

Para Cardoso e Doria a busca pela seguranga juridica ¢ o grande alvo da LINDB, a qual
desenvolve o argumento de que os envolvidos, quais sejam, o gestor publico, o 6rgio de con-
trole e, eventualmente, um terceiro particular, devem proceder na tomada de decisdes, com
respeito a seguranca juridica, a previsibilidade consequencialista e aos limites institucionais de
cada um, cabendo a Administracdo Publica instituir a segurancga juridica esperada e necessaria.
263

Lembra bem os autores, que aos 6rgaos de controle e fiscalizacdo, dentro do quadrante
constitucional, ndo lhes foram outorgados a possibilidade de tomada de decisdo, desde assuntos
corriqueiros até os mais sensiveis, ja que sdo cabiveis apenas ao gestor, todavia ndo lhes € re-
trato fiel de suas competéncias somente a repressao, mas, também, e principalmente, a orienta-
¢do em casos de irregularidades. A orientagdo possui carga de seguranca juridica, cuja aproxi-
macao de gestor e 6rgaos julgadores e de controle ¢ um dos vieses da LINDB.

Com a implementagdo da LINDB busca-se o pragmatismo que se encaixa aos preceitos
dos valores da seguranga juridica para se alcancar a estabilidade. Sobre este aspecto, a estabili-
dade administrativa parte de “exigir uma uniformizagdo dos entendimentos no ambito adminis-
trativo, sem desprezar as possibilidades de conformagao do mérito por critérios de conveniéncia
e oportunidade caracteristicos das decisdes discricionérias.”*%*

Ao suscitar a uniformizagdo dos entendimentos em ambito administrativo € possivel
alcar como exemplo a utilizagdao dos precedentes que ja estiverem positivados no ordenamento
juridico sem que exista o desvirtuamento ou que se subvertam as caracteristicas do Direito Ad-
ministrativo puro, que devem ser preservadas para fins de sincronia e harmonizagao dos siste-

mas processual e administrativo. A ideia dos autores leva em consideragdo o microssistema de

uniformizacao jurisprudencial na seara administrativa, cujas decisdes tomadas sob o crivo do

262 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942,
que institui a Lei de Introdugéo as normas do Direito brasileiro, de 10 de junho de 2019: “Art. 19. As autoridades
publicas atuardo com vistas a aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas, inclusive por meio de normas
complementares, orientagdes normativas, sumulas, enunciados e respostas a consultas. Paragrafo tinico. Os ins-
trumentos previstos no caput terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgdo ou a entidade da administragdo publica
a que se destinarem, até ulterior revisdo.”

263 CARDOSO, Henrique Ribeiro; DORIA, Davi Barretto. A seguranga juridica dos atos administrativos e a obje-
tivagdo das demandas refletidas no art. 30 da nova LIND. Revista Direito Administrativo. /S. ../, v. 279, n. 3, p.
149-179, 2020. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82960. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 151.
264 CARDOSO, Henrique Ribeiro; DORIA, Davi Barretto. A seguranga juridica dos atos administrativos e a obje-
tivagdo das demandas refletidas no art. 30 da nova LIND. Revista Direito Administrativo. /S. ../, v. 279, n. 3, p.
149-179, 2020. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82960. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 174.
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juizo de consequencialidade previsto no art. 20 da LINDB servem como fundagao para estabi-
lidade do sistema.

Em sentido parecido, Moreira e Pereira tratam o sistema de precedentes como ferra-
menta importante para o ato de decidir, e, consequentemente, como validagao do pragmatismo
e seguranca juridica, de modo que a institucionalizagdo do dever de respeito as decisdes admi-
nistrativas, seja no plano vertical, ou a estrutura vinculada ao 6rgdo pela hierarquia, seja no
plano horizontal, tangente ao proprio 6rgao ou a entidade prolatora da decisdo, atuem ndo ape-
nas com respeito a autonomia funcional, mas com observancia, também, da unidade institucio-
nal 2%

Dentro deste sentido de sistema de precedentes, o art. 30 da LINDB?%° significa a apli-
cacdo seguranga juridica por meio do melhoramento do desenho institucional da ordem norma-
tiva. Ele convive com o aspecto da indeterminacao do Direito, do impacto do constituciona-
lismo na atividade decisoria estatal e foca no dever de criagao de precedentes (lato sensu), como
critérios de racionalidade, legitimidade e institucionalidade da atividade decisoéria publica.?®’

Ao depurar este raciocinio, ¢ aceitdvel que o pragmatismo como instrumento de segu-
ranga juridica parte de uma necessaria “criacdo de mecanismos que estabilizem as decisdes no
tempo e permitam seu aperfeigoamento continuo, a depender das circunstancias faticas e juri-
dicas que identificam os litigios publicos.”?%

Noutro giro a ideia do sistema de precedentes, voltado agora a esséncia e finalidade da
norma, Juliana Banarcosi Palma sustenta que a inspiragdo da LINDB, considerada com a adigao
da Lein® 13.655/2018, significa a amplia¢do de solugdes que ajudem a viabilizar o desenho de

solucdes juridicas com maior criatividade e conforto decisério. Trata-se de pensar no processo

265 MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB - O dever publico de incrementar a
seguranga juridica. Revista de Direito Administrativo, /S. [/, p. 243-274, 2018. Disponivel em: https://periodi-
cos.fgv.br/rda/article/view/77657. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 247.

266 BRASIL. Inclui no Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo ds Normas do Direito
Brasileiro), disposi¢oes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico, de 25
de abril de 2018: “Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo
das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e respostas a consultas. Paragrafo unico.
Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgdo ou entidade a que se
destinam, até ulterior revisdo.”

26T MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB - O dever publico de incrementar a
seguranga juridica. Revista de Direito Administrativo, /S. [/, p. 243-274, 2018. Disponivel em: https://periodi-
cos.fgv.br/rda/article/view/77657. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 247.

268 MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB - O dever publico de incrementar a
seguranga juridica. Revista de Direito Administrativo, /S. [/, p. 243-274, 2018. Disponivel em: https://periodi-
cos.fgv.br/rda/article/view/77657. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 246.
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em busca de solugdes de alavanquem o didlogo decisério, nao mais se engendrando as decisdes
que ja sdo conhecidas.?®

O posicionamento nao comunga com autoindulgéncia de se imaginar que as decisdes
administrativas e judiciais atuais sdo insuficientes de motivag¢des ou validade, tampouco se per-
mite sugerir que a aplicacdo isolada da LINDB signifique que controladores e juizes se trans-
formem automaticamente em arautos do bom direito.

O que se sugestiona €, ao se aplicar o art. 30 da forma como a autora pretende, o exer-
cicio de pensar o processo sabendo que suas reflexdes fazem parte de um método que inova na
aplicagdo do direito publico, na medida que “pavimenta o experimentalismo na administragao
publica, como assimilagdo de novas tecnologias em suas atividades prestacionais e o emprego
de mecanismos juridicos atipicos.”?”°

O pragmatismo existente na LINDB busca colocar no meio das preocupacdes do Direito
Publico as limita¢des de ordem material e fatica que informam a implementagdo das normas de
direito, exigindo-se maior contextualiza¢do na interpretacdo do Direito, na anulagdo de atos
administrativos, na aplicagdo de san¢des e na responsabilizacdo dos gestores ptiblicos.?’!

Sobre o assunto, Cardoso e Déria bem delineiam que a ideia do pragmatismo juridico
ndo significa propriamente um conceito com postulados de facil e imediata aplicagdo, trata,
pois, de uma postura interpretativa, carregada de valoragdes subjetivas do julgador, sem, con-
tudo, afastar-se do principal que ¢ a melhor decisdo para o caso concreto. Neste sentido, ainda
que lhe falta um conceito consolidado, o pragmatismo juridico carrega consigo a necessidades

de eficiéncia e praticidade de decisdes juridicas e em todas as esferas decisorias, como bem

explica os autores:

A busca pela melhor solugdo ao caso concreto estaria intrinsecamente ligada a seu
resultado pratico na esfera social, partindo-se, entretanto, dos valores normativos pos-
tos pelo ordenamento juridico. Esse contexto é revelado no estudo do pragmatismo
juridico, que pondera sobre a necessidade de se averiguar a real utilidade pratica de
determinada decisdo, ou seja, o seu impacto na ordem social, sem que se despreze o
conjunto normativo aplicavel. A ideia de pragmatismo surge da corrente cientifico-
filosofica datada do final do século XIX, em virtude da necessidade de se atribuir

269 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranga Juridica para a inovagéo publica: a nova Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro (Lein® 13.655/2018). Revista Direito Administrativo. /S. [./,v.279,n. 2, p. 209-249, 2020.
Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82012. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 243.

270 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranca Juridica para a inovagao publica: a nova Lei de Introdugio as Normas
do Direito Brasileiro (Lein°® 13.655/2018). Revista Direito Administrativo. /S. ./, v.279,n. 2, p. 209-249, 2020.
Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82012. Acesso em: 5 dez. 2024. p. 211.

271 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB - Acabou o romance: refor¢o do pragmatismo no direito publico brasi-
leiro. Revista de Direito Administrativo, /S. L./, p. 63-92, 2018. v 0.2018.77650. Disponivel em: https://perio-
dicos.fgv.br/rda/article/view/77650. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 74.




77

utilidade pratica ao objeto em estudo juridico, apos a incidéncia de todos os possiveis
desdobramentos no plano da realidade.?’?

Olhar a seguranca juridica por meio do pragmatismo pretendida pelo art. 30 da LINDB,
sob uma otica reduzida, monolitica e utilitarista, poderia ser considerada como uma invertida
do Poder Legislativo ao ativismo judicial e de o6rgdos controladores, efeito backlash. Porém,
ainda que se insinue a interpretacdo de contragolpe a agdo de um poder perante o outro, a segu-
ranga juridica ¢ condi¢do para estabilizacdo de um ordenamento juridico forte cuja defesa ¢
feita pela Constitui¢do Federal de bases ja preestabelecidas.

A sustentacdo normativa para o exame de consequencialismo juridico como meio para
seguranga juridica pragmatica no sistema juridico brasileiro ¢ sélida, de modo que uma unidade
institucional se fortalece ao seguir as novidades legislativas previstas na LINDB. Como bem
explicam Cardoso e Doria, “a LINDB busca aproximar a utilidade pragmatica da norma ante a
intangibilidade dos preceitos normativos, de forma a assegurar a pacificacdo social, estando em
busca da tio cara seguranga juridica.”?”?

No capitulo 2 foi explicado as razdes de surgimento da Lei n° 13.655/2018 e sua incor-
poracdo a LINDB, demonstradas as fragilidades do Direito Administrativo voltado ao Direito
Publico com as multiplas autonomias de vontades que perambulavam na Unido, nos Estados e
nos Municipios.

A depuracao e didlogo institucional para atualizacdo da LINDB colhe argumentos de
ambos os lados; a favor de sua tramita¢do, no caso de seus idealizadores Carlos Ari Sundfeld e
Floriano Azevedo, mas também contra, conforme parecer emitido pelo Tribunal de Contas da
Unido, TCU/CONJUR TC-012.028/2018-5, e, pelo Ministério Publico Federal, na Nota Téc-
nica Conjunta n° 1/2018.

O que se conclui ¢ que a LINDB necessitava de reformulagdo e progresso para posicio-
nar-se como um estandarte de seguranca juridica para o Direito Publico, tal como foi inicial-
mente pretendido. Desta forma, foram elencadas como premissas de estudo o consequencia-
lismo juridico como método de decisdo a empregado por controladores e juizes, bem como o
pragmatismo como ferramenta de estabilizacdo da seguranca juridica.

Estipuladas as bases conceituais e escopo de estudo, a andlise seguirad com a verificacao

do justo encaixe do consequencialismo juridico como técnica de decisdo aplicavel aos Tribunais

272 CARDOSO, Henrique Ribeiro; DORIA, Davi Barretto. A seguranga juridica dos atos administrativos e a obje-
tivagdo das demandas refletidas no art. 30 da nova LIND. Revista Direito Administrativo. /S. ../, v. 279, n. 3, p.
149-179, 2020. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82960. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 255.
273 CARDOSO, Henrique Ribeiro; DORIA, Davi Barretto. A seguranga juridica dos atos administrativos e a obje-
tivagdo das demandas refletidas no art. 30 da nova LIND. Revista Direito Administrativo. /S. ../, v. 279, n. 3, p.
149-179, 2020. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/82960. Acesso em: 1 jun. 2024. p. 269.




78

de Contas e o resultado pretendido de segurancga juridica, de modo a trazer maior carga valora-

tiva para suas decisdes, precipuamente aquelas de cunho acautelatdrio tratados no capitulo 1.
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3 CONSEQUENCIALISMO JURIDICO COMO TECNICA DE DECISAO DE JUSTO
ENCAIXE AOS TRIBUNAIS DE CONTAS: CONSOLIDACAO DA SEGURANCA JU-
RIDICA EM DECISOES ACAUTELATORIAS

O capitulo derradeiro deste trabalho se interessa em investigar em que medida o conse-
quencialismo juridico e as medidas cautelares administrativas se correlacionam, indo além do
aspecto do art. 20 da LINDB tratado no topico 2.2 e partindo para uma analise de encaixe as
funcdes precipuas dos Tribunais de Contas, estritamente no viés controlador. Desta forma, ndo

274 e sim avaliar a forma

se tratara de levantamento quantitativo de decisdes de 6rgdo de controle
que o consequencialismo juridico colabora com o viés de seguranga pretendido na Administra-
¢do Publica, premissa norteadora dos idealizadores da Lei n 13.655/2018, conforme comentado
no topico passado; além de elencar os resultados que poderdo ser vistos na gestdo publica e o
possivel desarme do Direito Administrativo do medo.

Ao tratarmos de medidas cautelares administrativas ¢ importante lembrarmos que na
decisdo entre o passado e o futuro: o consequencialismo e uma necessidade hermenéutica inte-
grativa.””> De maneira que, as pretensdes destacadas na Lei n° 13.655/2018 somente traro al-
gum ganho ao processo administrativo se sua aplicacao for norteada a partir das seguintes ques-
tdes: (i) o que efetivamente se entende por consequencialismo?; (ii) ele &€ compativel com a
CF?; e (ii1) decidir conforme as consequéncias pode fomentar um aumento na seguranga juri-
dica?*"t

Dessarte, Abboud destaca que o consequencialismo pode ser considerado na influéncia
de toda ordem de efeitos que serdo desencadeados pela decisdo, inclusive as acautelatorias, que
“na atividade intelectual do julgador, ao analisar as consequéncias da decisdo, no ambito nor-
mativo, nada mais faz do que uma vinculagdo de quem julga com a coeréncia de suas decisdes
passadas”, o que gera a integridade em relacdo ao futuro, a verificar se essa decisdo € “replicavel

e extensivel em causas futuras que demandem o mesmo tipo de provimento judicial”.?”’

274 A FGV realizou um relatério de como a LINDB, implementagdo da Lein 13.655/2018, influenciou as decisdes
do TCU, utilizando-se de jurimetria e estatistica aplicado ao direito, em especial a mineragao de texto para identi-
ficar os indicadores de relevancia semantica nos acorddos proferidos pelo tribunal, ver em: relatorio-de-pes-
quisa_observatorio-do-tcu_aplicacao-dos-novos-dispositivos-da-lindb-pelo-tcu.pdf. Acesso em: 8 dez. 2024.

275 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 378.

276 A concepgio de Georges Abboud é voltada ao consequencialismo judicial, todavia seus ensinamentos podem
ser replicados aos administrativos. (ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e
ampl. S2o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. P. 378)

277 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 378.
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Por seu turno, Schuartz ao tratar das caracteristicas e implicagdes do consequencialismo
juridico acentua que os juizos consequencialistas exibem uma estrutura dual, com cada ele-
mento que os compde, o descritivo € o normativo, estando a mercé das diferentes condi¢des de
racionalidade que, em conjunto, definem os critérios de adequagio do juizo como um todo.?”8

No cotejo das implicagdes, ¢ de se pensar que a vulnerabilidade do julgador para apli-
cacdo do consequencialismo juridico, no mesmo espeque também colocaremos o controlador
por disposicao da LINDB, inicia-se ao colocar suas convicgdes pessoais em primeiro plano e
aparta-las das variagdes que o caso concreto efetivamente necessita. A fundamentagao de como
se aplica as consequéncias praticas de uma decisdo deve, portanto, ser estritamente técnica, ndo
tangenciada para sentimentos intrinsecamente pessoais ou politicos.

Distanciada da técnica, decisdes podem convergir para situagdes que impliquem no so-

279 ndo tomado por seu sentido puro de verificar as variaveis mais im-

cial-consequencialismo,
portantes decorrentes do ato de julgar, mas por se acreditar na identificagdo, de forma sistema-
tica, das decisdes, cautelares ou definitivas, que venham a causar favorecimento sistematico da
parte economicamente mais fraca em nome da realizacdo de alguma concepcao de justica so-
cial, desconsiderando que a manifestagao a despeito de freios internos pode causar efeitos per-
versos.*%°

A atitude social-consequencialista ¢ verificada, p.ex, quando medidas cautelares admi-
nistrativas em sede de Tribunais de Contas sdo aplicadas tomando como referencial apenas o
valor a ser contratado pela Administragdo Publica em um procedimento licitatorio, desconside-
rando: 1°) a efetiva legalidade do procedimento licitatorio; 2°) os riscos que a demora da pres-
tacdo do servigos ou entrega do produto licitado acarretara; e, 3°) os prejuizos nao apenas ao

licitante que ndo executard o objeto licitado, mas também a Administracao Publica que arcara,

278 SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo Juridico, Racionalidade Decisoria € Malandragem. Revista
de Direito Administrativo, v. 248, 2008. Disponivel em: Consequencialismo Juridico, Racionalidade Deciséria
e Malandragem | Revista de Direito Administrativo. Acesso em: § dez. 2024. p. 133.

27 O termo foi criado por Luis Fernando Schuartz, a se saber o trecho: Escritos quase sempre em um estilo bastante
assertivo e categorico, mesclando de maneira mais ou menos explicita e consciente argumentos tedricos ou empi-
ricos e politico-normativos, esses trabalhos normalmente convergem para a critica de uma atitude "social-conse-
quencialista" que acreditam poder identificar, sistematicamente, nas decisdes judiciais - os exemplos mais comuns
provém de casos relacionados ao inadimplemento de contratos privados envolvendo devedores pobres e credores
ricos -, vale dizer, da suposta atitude de favorecimento sistematico da parte economicamente mais fraca em nome
da realizagdo de alguma concepcao de justica social. (SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo Juridico,
Racionalidade Deciséria e Malandragem. Revista de Direito Administrativo, v. 248, 2008. Disponivel em: Con-
sequencialismo Juridico, Racionalidade Deciséria e Malandragem | Revista de Direito Administrativo. Acesso em:
8 dez. 2024. p. 133)

280 SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo Juridico, Racionalidade Decisoria e Malandragem. Revista
de Direito Administrativo, v. 248, 2008. Disponivel em: Consequencialismo Juridico, Racionalidade Deciséria
¢ Malandragem | Revista de Direito Administrativo. Acesso em: 8 dez. 2024. p. 133.
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a depender do caso, com novo procedimento licitatério cujo valor podera ser maior que o ini-
cialmente adjudicado.

Em processos administrativos o Estado € considerado a parte mais fraca da qual se
esmera protecao, resguardada a supremacia do interesse publico sobre o interesse privado e a
protecdo ao erario.?®!

Neste sentido, para o consequencialismo ser produtivo em sua aplicagdo nas medidas
cautelares administrativas deve-se valorizar a técnica de outras areas do conhecimento, a saber,
economia, contabilidade e gestdo publica, de modo que, para que Tribunais de Contas sejam
efetivamente técnicos é necessario se afastar de pretensdes politicas e respeitar as competéncias
originarias que lhes foram concedidas.

E destacavel que o “consequencialismo é uma calibracdo daquilo que ficou definido em
termos juridicos. E o dever de o juiz olhar para o futuro antes de concluir seu julgamento.”?%?
Se a CF/88 constitui a base normativa de todo ordenamento, vinculando todos os 6rgaos e Po-
deres, com as balizas materiais e formais necessarias a elaboragao das leis, devemos questionar
o efetivo ganho democratico e de seguranca juridica que a nova LINDB pretendeu promover
ao impor ao juiz o dever de observar as consequéncias prdticas de suas decisdes.?s

Sob o aspecto da busca da seguranca juridica como resultado do consequencialismo e
as bases normativas para sua aplicacao, deve-se sopesar o aspecto principiologico. A legitimi-
dade e eficiéncia sdo expoentes do direito administrativo pés-moderno; embora dialoguem com
outros tantos principios (CF/88, art. 37), se encontram com maior sincronia na teoria econdmica
do direito e no consequencialismo juridico. Sobre este ponto, a legalidade ndo se mostra mais
suficiente em seu conceito, ela deve ir além, vez que s6 colhe fundamento de concretude se
estiver atrelada ao principio da eficiéncia, ja que uma legalidade morosa e encarecida pode ter
seu espirito de surgimento esvaziado. Dessa forma, ndo basta apenas a legalidade, e sim a pra-
tica que reflita o cumprimento da lei de maneira eficiente dentro das solugdes observaveis.?®*

Marcela Aratjo da Nova Branddao bem explica que ndo se trata de imaginar a lei des-

cumprida como caminho para perfectibilizacdo de uma finalidade eficiente. A finalidade pu-

blica deve ser almejada e atingida, porém o que se sugere ¢ a fuga de interpretacdes literais (e

28l BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 25* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 95.

282 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 380 e 381.

283 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 380 e 381.

234 BRANDAO, Marcella Aratjo da Nova. Reflexdes sobre a aplicacdo do consequencialismo juridico: uma visdo
parcial de um magistrado. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2021. Disponivel em: Reflexdes sobre direito e eco-
nomia | Direito, Economia e Justica. Acesso em: 8 dez. 2024. p. 230-231.
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por vezes mal redigidos) de atos normativos em geral. Trata-se, pois, de ajuste do objetivo
pretendido que, para além de se pensar no bem-estar social, deve-se também se ater ao caminho

mais eficiente para alcanga-lo. "A aplicagdo da lei somente se legitima quando os objetivos nele

previstos forem alcancados na sua aplicacdo no caso concreto."?>

Desta feita, a andlise de compatibilidade ou ndo do consequencialismo com a CF/88
remete a busca de efetividade das medidas propostas pela nova LINDB para fomentar um au-
mento na seguranca juridica.?®® O aumento na seguranga juridica decorre de uma melhora na

qualidade decisoéria, com efetivacdo de “regras mais rigidas de fundamentacdo e integridade

dos Tribunais na construgio de sua jurisprudéncia.”’

Nota-se que Abboud ndo acentua a seguranca juridica serd atingida com o maior nimero
de regras e rigidez, sua fundamentacdo ¢ a de que a melhora da decisdo qualitativamente veri-
ficada € que trara a integridade aos Tribunais, inclusive os de Contas. A rigidez estd na funda-
mentagdo, ndo no teor da norma. Esta correlagdo implica na relagdo de controlador e controlado,

desconstruindo-se “a crenga de que controladores devam ter prevaléncia sobre controlados e

valorizar a seguranca juridica na atividade de controle”.?%8

André Rosilho descreve que por mais paradoxal que possa parecer, “a incerteza quanto
as possibilidades e limites do controle, apesar de em tese permitir que os controladores ampliem
seu campo de atuacdo, tende a reduzir sua efetividade e sua eficcia, enfraquecendo-0.”**° O

autor, ao comentar sobre a relacao de controladores e controlados, estipula:

Quando a legislag@o ndo elenca com clareza as competéncias dos controladores e pro-
duz uma zona de penumbra quanto as possibilidades e limites de suas atribuic¢des, cria
ambiente propicio para que atuem continuamente com vistas a expandir sua esfera de
influéncia. O provavel resultado desse fendmeno ¢: 1) aumento da possibilidade de
orgdos de controle distintos atuarem de maneira sobreposta (pois ndo se sabe ao certo
onde comegam e onde terminam suas competéncias, tampouco quais sdo suas reais
possibilidades e limites de controle); 2) aumento do risco de questionamentos judici-
ais acerca da atuagdo concreta dos controladores (estariam legitimados a agir dessa ou
daquela maneira?); 3) incremento da complexidade e da incerteza na gestdo publica
(qual 6rgdo de controle ¢ competente para fazer o qué? Na condi¢do de gestor, devo
me dirigir somente a esse, ou também aquele 6rgao de controle? Na condi¢do de con-
tratado pelo poder publico, o mesmo fato pode investigado por multiplos 6rgdos de
controle? Quais?). A realidade € que a maxima de que “quanto mais controle, melhor”

28 BRANDAO, Marcella Aratijo da Nova. Reflexées sobre a aplicag¢do do consequencialismo juridico: uma visao
parcial de um magistrado. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2021. Disponivel em: Reflexdes sobre direito e eco-
nomia | Direito, Economia e Justica. Acesso em: 8 dez. 2024. p. 230-231.

286 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 383.

287 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 383.

288 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
358 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 343.

289 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
358 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 344.
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(compreendido aqui como quantidade e intensidade do controle) atende a intui¢do e a
opinido do homem comum, mas, como observa Floriano de Azevedo Marques Neto,
ndo é bom critério para orientar a formulagdo de politicas publicas de controle.?*

Neste cenario, seguranga juridica ndo ¢ resultado de um ordenamento mais inflado ou
de outorga ampla para que controladores desempenhem suas fun¢des com rigidez descabida, €,
pois, resultado que se pretende partindo-se da preocupacao da fundamentacao da decisao admi-
nistrativa, que no campo acautelatorio tem-se preocupagao acentuada ante os impactos que pode
causar.

Neste sentido, as decisdes cautelares administrativas o consequencialismo tera impor-
tancia normativa se visto como “mecanismo redutor de imprevisibilidade”, mais precisamente,
como elemento que vincula a decisdo ao futuro.?’! Olhar para o futuro é uma forma de, sempre
dentro dos limites do direito e das competéncias dos 6rgdos de controle, reivindicar sua atribui-
¢do de construtor do proprio direito?*?, buscando ao maximo fazer com que suas decisdes pri-
vilegiem a protecdo ao erdrio, ndo se desgarrando da preocupacgdo da (in)existéncia de prejuizo
descomedido e anormal de outros personagens do processo administrativo, p.ex, licitantes em
processos licitatorios.

A correlagdo do consequencialismo juridico com a LINDB tera justo encaixe para im-
plementacdo de uma sistematizacdo das decisdes acautelatorias no ambito dos Tribunais de
Contas quando o art. 20 da LINDB for interpretado como elemento de “combate a discriciona-
riedade para que o consequencialismo nao seja usado de forma criativa e ativista sendo mais
um dos valores juridicos abstratos usados e a LINDB passou a buscar combater.”?%?

Decerto que, a maior problematica das decisdes acautelatdrias administrativas recai so-
bre a inadequagdo da medida sumaria, ainda que ndo se saiba, naquele momento, de sua imper-
tinéncia. A pretexto de prote¢ao ao erario e da utilizacdo do poder geral de cautela, suspende-
se um ato com a fundamentagao de receio dos resultados que podem ser gerados. Sobre essa
instabilidade, e falta de seguranga juridica ainda que pontual, Schuartz bem acentua que a raci-
onalidade instrumental deve se fazer presente como condutor do decisor na fundamentagdo da

medida acautelatoria, veja-se:

“Eventualmente, alguém constatara no futuro que a decisao tomada ndo era adequada
a realizagdo do fim que buscava realizar, ou mesmo, que estaria fadada a resultar no

2% ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
358 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Sao Paulo, 2016. p. 344-345.

21 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 384.

292 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 384.

293 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 395.
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seu contrario. Porém, ¢ questionavel o valor dessa constatacdo ex post do ponto de
vista da defini¢do - ¢ do controle da sua satisfacdo - dos critérios de racionalidade
aplicaveis ex ante na analise dos atos em questdo. Paradoxalmente, quanto mais so-
fisticado e complexo vai ficando o conhecimento cientifico que orienta a avaliagdo ex
post, mais problematica se torna a sua aptiddo para servir de parametro na avaliagdo
ex ante da racionalidade instrumental dos atos avaliados. Salvo em casos de irracio-
nalidade aparente, o juizo acerca da adequag@o entre decisdes e objetivos e, com ele,
o exercicio da critica consequencialista das primeiras devem ser relaxados.”*

Por mais que seja sopesado eventual equivoco na adocdo e adequagao de medidas cau-
telares administrativa, “o efeito de esterilizagdo das eventuais criticas consequencialistas nao
significa uma autoimunizagdo da decisao contra a qual elas se dirigem, pois a discussdo podera
também encerrar-se desfavoravelmente aquele que invocou o argumento consequencialista.””>
Neste sentido, o consequencialismo nao pode ser usado como valor juridico abstrato a corrobo-
rar a mé prética deciséria que a reforma da LINDB buscou corrigir.?*

Abboud sustenta que o consequencialismo da LINDB possui carga valorativa concreta,
sendo um ferramental posto a disposicao da jurisdicdo constitucional (também dos Tribunais
de Contas) para tratar complexidades e proteger direitos fundamentais € ndo como mecanismo
para inserir uma pobre leitura de um viés economista do direito.”?*’

O ponto ressaltado pelo autor € que “nao s6 consequéncias podem efetivamente mudar
com o decorrer do tempo, como sdao, também, muitas vezes excessivamente dificeis de serem
antevistas.” Isso enfraquece a “base sobre o qual se funda o suposto enrijecimento da seguranga
juridica da nova LINDB e sdo favorecidas decisdes casuistas e fragilizadas pela constante pos-
sibilidade de as consequéncias se alterarem”,?*® situagdo de estreita similaridade as medidas
cautelares administrativas pela racionalidade do posicionamento.

O contraponto ao aspecto de racionalidade instrumental também ¢ trazido por Schuartz,
que ao falar de consequencialismo no pragmatismo juridico voltado ao decisor, vez que decide
de acordo com “o que acredita ser a melhor decisdo do ponto de vista da sociedade e alheio a

preocupacdes com a geragao de descontinuidades no fluxo das expectativas normativas”, acaba

2% SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo Juridico, Racionalidade Deciséria e Malandragem. Revista
de Direito Administrativo, v. 248, 2008. Disponivel em: Consequencialismo Juridico, Racionalidade Decisoria
e Malandragem | Revista de Direito Administrativo. Acesso em: 8 dez. 2024. p. 136-137.

295 SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo Juridico, Racionalidade Decisoria € Malandragem. Revista
de Direito Administrativo, v. 248, 2008. Disponivel em: Consequencialismo Juridico, Racionalidade Decisoria
e Malandragem | Revista de Direito Administrativo. Acesso em: 8 dez. 2024. p. 140-141.

2% ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 396.

297 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 398.

2% ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p, 398.
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por limitar os aspectos das consequéncias praticas de sua decisdo, tornando-a opcional e, por
conseguinte, estreita sob o aspecto normativo.?’

Desta feita, sob a égide do consequencialismo juridico aplicado as decisdes dos Tribu-
nais de Contas, indagar-se, se a concessao de medidas cautelares sob a otica da LINDB teria
como Vviés a estabilidade institucional ou se trataria de uma intervenc¢do indevida, vinculamo-
nos a primeira premissa, seja pelo autorizativo constitucional e legal (Leis Organicas e Regi-
mentos Internos) pela fungdo precipuamente fiscalizatoria dos Tribunais de Contas, seja pelos
mecanismos utilizados para validacdo da seguranga juridica pretendida nas relagdes dos con-
troladores e controlados.

Por serem 6rgdos administrativos técnicos de fiscalizagdo contabil, financeira e orca-
mentaria, os Tribunais de Contas devem vincular suas decisdes a varias areas do saber e prever
as consequéncias juridicas que dela poderdo advir. As medidas cautelares administrativas en-
tram neste ponto, pois se mais areas do conhecimento fomentarem uma decisdo, mais proxima
do ideal ela tende a estar sabendo-se que consequéncias nio se equiparardo a meras probabili-
dades.>*

O impeto de impingir limites ao consequencialismo juridico comunga com a ideia de
colocar um fim, balizados pelo escopo da previsibilidade, ao pensamento e a quantidade de
desdobramentos factiveis sobre determinada matéria. Questionar ad infinitum uma situagao
posta ndo € o consequencialismo propriamente dito ou idealizado, mas um subterfugio para se
fixar os pés no mundo das ideias e ndo se incentivar corregdes nas situagdes praticas. Lembre-

mos, o status e aplicacdo do consequencialismo juridico deve albergar consigo o sentimento de

299 Na literalidade, o autor descreve: “Do menu de teorias do direito que se posicionam a respeito das condi¢des
de racionalidade de decisoes judicantes, incompatibilidades de principio com este tipo de exigéncia parecem existir
somente com relagdo a vertente mais romantizada do pragmatismo juridico, que vé€ o juiz exemplar no visionario
disposto a se langar, inventiva e experimentalmente, em direcdo a um futuro desconhecido, a fim de escolher o
que acredita ser a melhor decisdo do ponto de vista da sociedade e alheio a preocupacdes com a geracao de des-
continuidades no fluxo das expectativas normativas. O julgador pragmatico ndo se detém perante textos normati-
vos, ndo aceita restrigdes no universo dos insumos disponiveis para a justificagdo das decisdes, ¢ faz do direito
positivo, da dogmatica juridica, bem como das teorias e estratégias gerais de aplicagdo do direito (e. g., do forma-
lismo), eles proprios, objetos de sua escolha, convertendo-os em "fontes de informagdo" e em ferramentas cujo
emprego apenas devera justificar-se instrumentalmente, vale dizer, em fun¢do da sua maior ou menor contribuigao
para a producao pontual da consequéncia tratada como a melhor do ponto de vista social. No pragmatismo juridico,
portanto, a reconciliagdo entre dogmatica e consequencialismo ¢ opcional e se subordina a visdo do decisor sobre
os interesses sociais relevantes para o caso.” (SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo Juridico, Racio-
nalidade Decisoria e Malandragem. Revista de Direito Administrativo, v. 248, 2008. Disponivel em: Conse-
quencialismo Juridico, Racionalidade Deciséria e Malandragem | Revista de Direito Administrativo. Acesso em:
8 dez. 2024. p. 148-149)

300 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 5* ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 403.
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eficiéncia, ou, resolugdo pratica, objetiva e simplificada de um problema, e ndo o complicar
ainda mais sob argumento de pensamento a frente.>"!

Dessa forma, ha estreita correlagao entre as medidas cautelares administrativas e o con-
sequencialismo juridico nos Tribunais de Contas, ndo apenas pela previsao do art. 20 da
LINDB, mas, precipuamente, pela pretensdo de regulamentar a seguranca juridica no Direito
Administrativo.

A analise das consequéncias praticas das decisdes faz sentido quando se verifica que
nas competéncias do 6rgao administrativo ha a necessidade de manuseio de diversas areas do
saber, seja contabil, juridico, econdmico e de gestdo publica. O fato de outras matérias serem
adstritas ao sentido da atuagdo fiscalizatoria do 6rgdo traz a ele o dever de correlaciona-las e
verificar de que forma uma decisdo impacta no aspecto nao s6 fiscalizatério, mas também or-
camentario, financeiro e patrimonial, e ndo apenas do ente politico ou do 6rgao da Administra-
¢do Indireta o qual fiscaliza, mas, também, daqueles que se tornam personagens do cotidiano

da pratica administrativa controladora. O consequencialismo juridico, portanto, sai da seara

subjetiva, pragmatica, do decisor e passa a ser uma técnica que pertencente a instituicao.

3.1 CONSEQUENCIAS NA GESTAO PUBLICA: CAMINHO PARA A REDUCAO DO DI-
REITO ADMINISTRATIVO DO MEDO

O deferimento de medidas cautelares administrativas deveria ser conjugado com a pro-
tecdo de direitos fundamentais, conforme topico 1.3 desta pesquisa, correlacionado, ainda, ao
consequencialismo juridico na fundamentagdo da decisdo para obtencdo de maior seguranca
juridica. Um caminho para o enraizamento da seguranca juridica, neste sentido, ¢ “inibir a cul-
tura do excesso de controle, que vem gerando efeitos colaterais indesejaveis, favorecendo a

proliferagdo de ineficiéncias.” "

301 BRANDAO, Marcella Aratjo da Nova. Reflexdes sobre a aplicacdo do consequencialismo juridico: uma visdo
parcial de um magistrado. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2021. Disponivel em: Reflexdes sobre direito e eco-
nomia | Direito, Economia e Justica. Acesso em: 8 dez. 2024. p. 234-235.

32 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.




87

A pratica de contengdo desta cultura do excesso parece arrefecida, considerando que
tomar decisdes heterodoxas ou praticar acdes controvertidas nas instancias de controle ¢ se ex-
por-se a riscos indigestos,>** e a regra geral, atualmente, parece ser o controle incisivo e osten-
sivo. Disso resulta uma das principais consequéncias do processo de constitucionalizacdo do
Direito Administrativo: o continuo estreitamento das competéncias discricionarias dos gestores
publicos, seja para decisdes de mérito ou acautelatérias.>**

Fernando Vernalha descreve que a tonifica¢ao e densificacao do controle da atividade
administrativa trazida com a CF/88 surge como resposta a farra de desmandos e frouxidao ética
do gestor publico historicamente percebida como um vicio cronico da Administragao Publica.
Neste cendrio, a sistematizagcdo do controle externo se renovou € aprimorou, € passou a ser
cultuado como um dos pilares fundamentais da legitimagio democratica.’*’

Acontece que essa aprimoragao trouxe consigo parametros tao rigidos que se espera do
gestor publico um conhecimento quase sobre-humano. A configuragao desta régua ¢ verificada
pelos aspectos que o TCU utiliza para considerar um administrador médio.

Juliana Bonacorsi faz um apanhado interessante, ao apresentar que para o TCU, e con-
sequentemente outro Tribunais de Contas, o administrador médio ¢, antes de tudo, um sujeito
leal, cauteloso e diligente; de conduta sempre razoavel e irrepreensivel, orientada por um senso
comum que extrai das normas seu verdadeiro sentido teleoldgico; de relativo grau de conheci-
mento técnico, sabedor de praticas habituais e consolidadas, dominando com mestria os instru-
mentos juridicos; sua atuagdo € preventiva: ele devolve os valores acrescidos da remuneragao
por aplicacdo financeira aos cofres federais com prestacdo de contas, € ndo se apressa para
aplicar esses recursos; além disso, ele nao deixa de verificar a regularidade dos pagamentos sob
sua responsabilidade; ndo descumpre determinagdo do TCU e ndo se envolve pessoalmente em

irregularidades administrativas.>*® Os critérios sdo tdo ajustados e excessivos que dificilmente

algum controlador teria as aptiddes necessarias para ser um gestor publico.

3BGUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.

304 NIEBUHR, Pedro de Menezes.; MEDEIROS, Isaac Kofi.; DONATO, Thales.; PLETICOS, Eduarda Luck-
mann. Tribunais ativistas ou deferentes? O que revela a andlise da jurisprudéncia. Revista Direito FGV. [S. I/,
v. 18, n. 3, 2022. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/88497/83241. Acesso em 13
nov. 2024. p. 6.

3SGUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.

306 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem é o “administrador médio” do TCU? Férum Administrativo [Recurso
Eletrénico]: Direito Publico. Belo Horizonte, v.20, n. 238, dez. 2020. Disponivel em: Quem-é-o-administrador-
médio-do-TCU-JOTA-Info.pdf. Acesso em: 8 dez. 2024.
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Acontece que, o estigma de uma Administragdo Publica desvirtuada impregnou-se de
tal forma que muito se imagina que em todo ato administrativo existe vicio, se incolume a uma
primeira impressao dos 6rgaos de controle externo, com certeza quando revisitado se encontrara
circunstancia velada que flerta com a ilegalidade.

Sobre o peso de olhares desconfiados voltado aos gestores publicos, Sundfeld descreve
que “a boa gestdo publica ndo ¢ prioridade da legisla¢do brasileira, muito menos de seus intér-
pretes. A prioridade tem sido outra: limitar e controlar ao maximo — até ameagar — os gestores,
em principio suspeitos de alguma coisa.”"’

A critica a este formato de limitacdo nada comensurada também ¢ encampada por Fer-

nando Vernalha, que descreve:

(...) disseminou-se a compreensdo de que quanto mais controle, melhor, como se a
dose de controle fosse indiferente ao bom funcionamento do aparelho administrativo.
Em segundo lugar, prestigiou-se um equipamento essencialmente burocrdtico de con-
trole, desprezando-se seus aspectos finalisticos. Isso se relacionou também ao con-
forto do controlador em se utilizar de um aparato que lhe oferecesse parametros segu-
ros de andlise e aferi¢ao (o recurso cada vez mais frequentes as tabelas referenciais de
preco pelas cortes de contas para examinar a “corre¢io” de precos é um exemplo).”3%

Os problemas da Administragao Publica, ou na forma com que a interpretagdo do con-
trole externo o analisa, ndo vém de simples imperfei¢des técnicas nas leis ou nas pessoas. Re-
side em algo mais profundo, de uma deferéncia pelo maximo de rigidez e controle, mesmo
comprometendo a gestdo publica, tendo-se em mente que “boa gestdo pode e deve conviver
com limites e controles, mas ndo com esse maximalismo.’*%

Desta densidade de controle que atualmente vigora e reverbera para ineficiéncias admi-
nistrativas, associada a superexposicdo do gestor publico e aos riscos juridicos derivados da

310°¢ que emerge a nova

cultura acritica do controle que esta impondo-lhe o 6nus da inércia,
LINDB e suas propostas de consequencialismo para fins de seguranca juridica.
Sundfeld inclusive destaca que o controle da gestdo publica pelos 6rgaos de controle

externo deveria adotar o lema: “mais sim, menos nao; mais a¢ao, menos pressdo.” Decerto que

307 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.
398 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.
399 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.
310 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.
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o lema ndo se permite ser aplicado de maneira integral na pratica, todavia carrega importante
mensagem, a de informar que ndo se pode recair nas costas do gestor as consequéncias do risco
de falhar e as consequéncias da incerteza do direito. O gestor tem de ser protegido contra os
excessos de fiscalizacdo.?!!

Neste capitulo 3 tratamos de analisar o consequencialismo juridico e a correlagdo com
as medidas cautelares administrativas, verificando que a técnica responsavel pela redugdo de
imprevisibilidades futuras tem estreita relacado com as fungdes precipuas dos Tribunais de Con-
tas, que por serem 6rgdos administrativos técnicos de fiscalizacdo contabil, financeira e orga-
mentaria, devem vincular suas decisOes a varias areas do saber como Direito, Contabilidade,
Economia e Gestao Publica.

Ao se definir o consequencialismo juridico numa concep¢do mais ampla e verificar sua
compatibilidade a CF/88, notou-se que a seguranca juridica pretendida pela LINDB tem mar-

gem para ser alcangada, diminuindo, assim, a inseguranca dos gestores publicos, e, reduzindo

o Direito Administrativo do medo.

31T A citagdo € a quarta premissa que o autor descreve para possa ser consolidado o lema “mais sim, menos ndo”
na gestdo publica. Primeira: muita burocracia e dirigismo legal inibem mais a gestdo que a corrupgdo; segunda,
nem todo controle publico valeria o custo e o risco que lhe € intrinseco, de modo que 6rgdos de controle custam
caro, além de controladores, por vezes, abusam por cobigarem vantagens e poder, politizando suas decisoes; e,
terceira, rejeicdo da uniformidade burocratica, ndo se podendo engessar a pratica do “falhou, pagou!”, ja que
grande parte dos processos punitivos contra gestores publicos ¢ por falhas operacionais, por questdes formais ou
por divergéncias de opinido, ndo recaindo prejuizos aos controladores quando erram.
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CONSIDERACOES FINAIS

As conclusdes deste trabalho sdo apresentadas sem necessariamente seguir a ordem dos
capitulos que o compdem, ja que parte de um viés de confirmagao das premissas apresentadas
nos objetivos gerais e especificos descritos na introdugao.

Os Tribunais de Contas, por serem 6rgaos que lidam com muitas areas do saber, devem
aplicar o consequencialismo juridico como técnica de decisdao nas medidas cautelares adminis-
trativas. Pelas inconsisténcias da formalidade do poder geral de cautela percebido, p.ex., no art.
276 do RITCU, quanto mais partes do conhecimento forem abrangidas mais a decisdo estara
completa, albergando pertinéncia ao perigo de demora, legitimidade do direito e protegcdo ao
erario.

Por estarem em uma arena administrativa onde a incursdo e andlise subjetiva das con-
dutas do agente/jurisdicionado ndo se mostra possivel pelo leque de competéncias da CF/88 e
de leis infraconstitucionais, o consequencialismo deve ser regido por parametros objetivos, cal-
cados numa justa percepg¢do da irregularidade de contas, atos de pessoal ou procedimentos lici-
tatorios, respeitados, desta feita, o rito que os incisos XI e X do art. 71 da CF/88, p.ex, assinala
a se fornecer prazo razoavel para correcdo de vicissitudes antes de avocar competéncias, ou,
conferi-las de maneira impositivas.

O freio que se pretende com a matura¢do da medida cautelar administrativa comunga
com o viés de seguranca juridica implementada pela LINDB por meio da Lei n°® 13.655/2018,
motivo pelo qual se vislumbrou um ordenamento que regesse a pratica administrativa com prag-
matismo, ainda que destinado a uma acao futurologica de prevencao de danos.

Esta prevencao de danos nao estd mais subordinada apenas ao olhar voltado a Adminis-
tracdo Publica, j& que a responsabilidade do controlador também passa a ser suscitada quando
se pensa nos riscos dos processos acautelados por decisdes prévias e os impactos financeiros
que disso podem decorrer. Decerto que este raciocinio se envolve na discussao de afronta das
medidas cautelares administrativas aos direitos fundamentais de jurisdicionados, que passaram
a ser autuados como partes nos processos perante os Tribunais de Contas por construcao inter-
pretativa das Cortes, e ndo por autorizativo normativo.

Pensar as medidas cautelares administrativas ¢ idealizar que por detrds do instrumento,
da ferramenta normatizada que se torna num ato administrativo de provimento provisorio,
existe um autorizativo jurisdicional, ndo legislativo, do porqué Tribunais de Contas podem de-

cidir da forma que decidem.
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Numa etapa anterior as medidas cautelares existe o poder geral de cautela que outorga
aos tribunais, via de regra, jurisdicionais, a possibilidade de instruirem os processos pensando
nos riscos que cada procedimento que dele faz parte. Provimentos abruptos podem acontecer
como forma de garantir o resulto util do mérito.

Trazer este ponto para os Tribunais de Contas ¢ elastecer o conceito para que a arena
administrativa também possa se valer do mesmo poder (e tudo bem, a previsao pode ser colhida
tanto de Leis Organicas quanto CPC/15, art. 15) para fundamentar decisdes sumarias, acrescen-
tado que ao resultado util do processo estd a garantia do mérito por meio de ressarcimento ao
erario, relagdo presente-passado, e/ou, prevencao de danos, relagdo futura.

Para Eduardo Jordao, o poder geral de cautela de que disporia ao TCU, por conseguinte
aos TCE’s e TCM’s, seria uma consequéncia necessaria da detengdo de competéncias correti-
vas explicitas, como forma de torna-las efetivas na pratica. A ideia ¢ a de que o proprio consti-
tuinte teria desejado essa interpretacdo, ou ndo faria sentido ter estabelecido as competéncias
explicitas.’!?

A extensdo do poder cautelar concedido constitucionalmente ao TCU, utilizado como
parametro geral pela maioria da doutrina, ¢ bastante claro, de modo que a transgressao ocorre
quando se identifica a existéncia de um poder geral de cautela que permita ao TCU suspender
atos e procedimentos administrativos sem que se estabeleca prazo as autoridades administrati-
vas pertinentes para a adocao das solugdes cabiveis; isso nao ¢ identificar implicitamente com-
peténcias que o proprio constituinte teria querido estabelecer, mas sim uma burla consciente da
vontade do constituinte que previamente pensou sobre a medida acautelatdria e os freios que a
ela deveriam ser impostos.>!?

Para que o poder geral de cautela pudesse emergir € previso uma sustentacdo, algo que
fosse aplicado ao nosso sistema atual e que dialogasse com o quadrante constitucional vigente.
A Teoria dos Poderes Implicitos surge, entdo, para satisfazer a necessidade de se atribuir aos
orgaos previstos na CF/88 as ferramentas para que suas competéncias possam ser exercidas e
cumpridas.

Deste viés, o caso Mcculloch vs. Maryland exemplifica, através de Direito Comparado,

que a Corte norte-americana primeiro vislumbrou esta necessidade em 1819, e que, até nos dias

312 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformacdes do Direito Administra-
tivo: consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016. Disponivel em
https://repositorio.fgv.br/items/47490f2¢c-cOcc-435¢c-ab9d-47c0186ce5df. Acesso em 7 dez. 2024. p. 79.
313 LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (Orgs.). Transformacées do Direito Administra-
tivo: consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016. Disponivel em
https://repositorio.fgv.br/items/47490f2c-cOcc-435¢c-ab9d-47c0186ceSdf. Acesso em 7 dez. 2024. p. 80.
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atuais se mostra aplicavel ante sua razoabilidade e aplicacdo pratica. A teoria, inclusive, passou
por gargalos e defini¢des, de modo que moldou a interpretacao norte-americana sobre a efetiva
autonomia dos 6rgaos administrativos.

Aos 6rgaos de controle ¢ necessario a conscientizagao de autocontengdo para as proprias
limitagdes legais inerentes ao exercicio do poder geral de cautela. Saber que os procedimentos
cautelares devem constituir excecdo ¢ o ponto principal.

Sobre este ponto, rememora-se o que André Rosilho descreve sobre o excesso de con-
trole e “a incerteza quanto as possibilidades e limites do controle, apesar de em tese permitir
que os controladores ampliem seu campo de atuacdo, tende a reduzir sua efetividade e sua efi-

99314

cacia, enfraquecendo-0""%, assim como Fernando Vernalha, “inibir a cultura do excesso de

controle, que vem gerando efeitos colaterais indesejaveis, favorecendo a proliferacao de inefi-
ciéncias.”!?

Superado o estado de excepcionalidade, a concessao de medidas cautelares ndo pode ser
fundada apenas em meras alegacdes, sejam estas oriundas das equipes técnicas ou de outro
interessado. E imprescindivel que na motivagdo da cautelar exista a verificagdo dos argumentos
juridicos lastreados em indicios de provas materiais, assim como a andlise de consequenciali-
dade da decisdo, de modo que a concessao da cautelar, sem a ouvida dos gestores responsaveis
so0 deve acontecer quando restar inviabilizada a notificagdo prévia do administrador responsa-
vel 31

Valdeci Pascoal, inclusive destaca que se faz necessario avaliar se o caso concreto ndo
indica “uma conjuntura de periculum in mora inverso, ou seja, em muitas situagdes € preferivel
deixar fluir o procedimento administrativo, sob pena de a suspensdo causar um dano superior
a0 que se buscaria evitar.”*!”

Para que medidas cautelares administrativas sejam proferidas ¢ preciso que os Tribunais
de Contas regulamentem os instrumentos, seja por Lei, de competéncia inicial do Legislativo

responsavel, ou Regimento Interno, geralmente, por Resolugdo, todos os procedimentos que se

relacionem com as medidas cautelares, e, a partir disso, capacite o seu quadro técnico para que

314 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administragdo Piblica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016.
358 f. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2016. p. 344.

315 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guima-
raes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 13 nov. 2024.

316 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320. Acesso em: 11 mai.
2023.p. 117.

31T PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320. Acesso em: 11 mai.
2023.p. 117.
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gere uma estrutura organizacional adequada com a finalidade de atribuir maxima efetividade
ao exame dos processos cautelares.

A funcao de controle externo, dentre elas o controle preventivo, ¢ parte inafastavel da
propria atividade administrativa, obediente, porém, aos precisos limites da lei, da razoabilidade
e da proporcionalidade, de modo que todos os agentes publicos que atuam em suas respectivas
competéncias — de gestdo ou de controle — nunca deverdo esquecer que o objetivo final de sua
atuacao ¢ zelar para que o Estado, atuando conforme os principios da administragdo publica,
cumpra o seu papel fundamental, que é o de promover o bem comum.>!8

O surgimento da Lei n° 13.655/2018 e sua incorporagao a LINDB trouxe reformulacao
€ progresso para posicionar-se como um estandarte de seguranga juridica para o Direito Publico,
tal como foi inicialmente pretendido.

O consequencialismo juridico como método de decisdo a empregado por controladores
e juizes ¢ ferramenta importantissima de estabiliza¢ao da seguranca juridica, mitigando a inse-
guranca dos gestores publicos, aumentando-se a confiabilidade nas institui¢des e reduzindo o

Direito Administrativo do medo.

318 PASCOAL, Valdeci. O Poder Cautelar dos Tribunais de Contas. Brasilia - DF: Revista TCU, n. 115, 2009, p.
103-118. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/320. Acesso em: 11 mai.
2023.p. 117.
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